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Dette er en del af en planlagt fremstilling af forvaltningsretten.

Bogen hgrer til midt i den samlede fremstilling. Forud skal ga
reglerne om forvaltningsapparatet og forvaltningsprocessen.
Efter den skal folge pravelse og reaktioner mod fejl samt et op-
samlingsafsnit kaldet: gr&nseomrader.

Det er naturligvis akavet sdledes at-begynde midt i. Jeg mener
fremgangsmaden er forsvarlig, fordi hjemmelsspgrgsmalene
er de mest uoverskuelige. Lykkes det at skabe et vist overblik
over dem, vil fremstillingen af de andre dele af forvaltningsret-
ten prxges heraf.






Kap. I.

Kap. II.

INDHOLD

EMNET

Emnet ... ... 0 e 13
1. Hjemmelsspgrgsmal ......................... 13
2. 1. instansen som adressat for fremstillingen .. .... 14

3. Forvaltningsorganet som adressat for fremstil-
lingen ...... ... ... ... 16
4. Forvaltningsakter ..................... ..., 16
4.1. Hvorfor kun forvaltningsakter?............ 16
4.2. Hvad er forvaltningsakter? ............... 17

4.3, Beslutninger, der ikke er utvivlsomme for-
valtningsakter ............. .. ... 0. 21
S. Almindeligdel? .............. ... it 22

RAMMEN

Forfatningen ................ . ittt 25
l.Indledning ............ ..o, 25
2. Retsstat, legalitetsprincip, Ruleof Lawm.v...... 26

2.1. Tyskland. Rechtsstaat. Gesetzmassigkeit der
Verwaltung............c.coiiiiiinn, 26

2.2. Frankrig. Le principe de légalité administra-
181 31

2.3. England. The Rule of Law. Parliamentary
Supremacy .........cciiiiiiii e 33

2.4. Danmark. Legalitetsprincippet. Den formelle
lovs princip. Lovmassig forvaltning ........ 35

3. Forvaltningens retlige stilling i dansk statssty-
relse..... 38
3.1. Set under folketingets synsvinkel .......... 38
3.2. Set under borgernes synsvinkel ............ 39
4. Hjemmelsspgrgsmélene ...................... 40



Kap. III.

Kap. IV.

Kap. V.

Kap. VL.

En beslumingsmodel ................... ... .. 43
1. Udgangspunktet ...............oiiiiiiiit 43
2, Faktum/jus . ......coiiiiiiii i 44
3. Lovens eller anordningens beskrivelse af rets-
faktum og/eller retsfglge er utilstrakkelig ....... 45
4. Andet grundlag end lov eller anordning . . ....... 47
Nogle reiskildesporgsmadl . ....................... 48
1.Indledning .......... ..o, 48
2. Det materiale som fremstillinger af forvaltnings-
retten szdvanligvisbyggerpd ................. 48
3. Afggrelser fra administrative klageinstanser og
andre forvaltningsafggrelser .................. 49
4. Ombudsmandens udtalelser................... 49
5. Andre tilkendegivelser fra folketinget end love . 52
6. Tienestebefalinger .......................... 54
FORVALTNINGSRETLIGT SKO@ON
Indledning ............ ... .. i .., 57
1. Emneogopstilling........................... 57
2. Eksempler pA love og anordninger der giver an-
ledning til udgvelse af forvaltningsretligt skgn ... 58
2.1.Indledning ................ ...l 58
2.2. Beskrivelsen af retsfaktum er tom eller meget
10) 03 v - of - 59
2.3. Beskrivelsen af retsfaktum er ikke helt si
(V15 ¢ 2o - SR 66
2.4. Beskrivelsenafretsfglgen ................ 71
Retsfaktum. Fastleggelse af kredsen af lovlige kriterier 75
1. Indledning ........... ... iiiiiiiia.s. 75
1.1, Kriterium ..., 75

1.2. Hvordan afggres om et kriterium er lovligt? 77

2. Lovens eller anordningens uprzcise beskrivelse .. 78
2.1. Den bestemmelse i loven eller anordningen,
der er grundlag for den skgnsmassige af-

BOTEISE . . oo 78



Kap. VII.

2.2. Loven eller ariordningenigvrigt ........... 82

2.3 Forarbejder ..................ccciuiunn 85
3. Interneregler................iiiiiiiiaan, 87
4. FormAlsbetragtninger . ....................... 91

4.1. Indledning ............... ..., 91

4.2. Hvordan findes det lovlige formal? ......... 94

4.3. Serligt om specialitetsprincipperne ........ 98

4.3.1. Prgvelsesmyndighedernes praksis . ... 98
4.3.2. Nermere analyse af specialitetsprin-
Cippeme. ..........c.coivvevininn.n. 101
4.3.3. Bedgmmelse af specialitetsprincipper-
D &ttt e 104
5. Lighedsbetragtninger ........................ 107

5.1. Indledning. De to situationer, hvor ligheds-
betragtninger iszr far betydning for skgns-

udgvelse .......... ..l 107

5.2. Specielle lighedsgrunds®tninger ........... 110

5.3. Konsekvensbetragtninger ................ 111

6. Andet grundlag. Almene kriterier ............. 112

6.1. Indledning ............................. 112

6.2. Organisationogproces................... 112

6.3. Almene kriterier ........................ 113

6.3.1. Retsbeskyttelseskriterier ........... 113

6.3.2. Andre almene kriterier ............. 116

7. Modsatningsslutninger? . .............. .. ..... 118

Retsfaktum. Afvejningen .. ...................... 120

A.Indledning ........... ... ..ol 120

B. Regler om kriteriersvaegt ..................... 122

1 Indledning ............. ... i, 122

2. Hvilken virkning kan enregel have? ......... 122

2.1. Afvejningen afskeres.................. 122

2.2. Afvejningenbegrenses ................ 123

.2.3. Prioriteringsregler .................... 124

2.4, Hovedregler ......................... 125

3. Hvor findes sddanne regler? ................ 127
3.1. Regler, der kommer til forvaitningen ude-

fra ... 127



32.Intermeregler .............iiaa 128

3.2.1. Formulerederegler .............. 128
3.2.2. Administrativpraksis ............ 128
323.Planer .........ooiiiiiiiit, 131
4. Regler, der afskarer eller begrenser afvejnin-
0= ¢ 132
5. Prioriteringsregler ............... ... ... .. 135
6. Nogle fellesproblemer .................... 140
6.1. Interne reglers overensstemmelse med lov
elleranordning ....................... 140
6.2. Interne reglers bindende virkning ....... 141
6.3. Kombinerede kriterier .. ............... 141
. Regler om inddragelse af lovlige kriterier i den
konkrete afvejning ......... ... .. .ot 142
1. Indledning ....... ... ... .. L 142
2. Hvilke af de lovlige kriterier har forvaltningen
pligttilatinddrage? ....................... 144
2.1. Kriterier, der er beskrevet i lov eller an-
ordning eller interneregler ............. 144
2.2. Forméilsbetragtninger og almene kriterier 145
2.3. Kiriterier, der bringesind udefra......... 148
3. Hvilken virkning har tilvejebragte fakta p4 ind-
dragelsen af kriterier i afvejningen? .......... 149
Lighedsbetragtninger ........................ 151
l.Indledning ................ ... ... ... 151

2. Hyvis et kriterium i én sag har udlgst retsfglgen,
skal samme kriterium si have samme virkning i

enandensag? ............. ... .iniann 152

3. Lighedsbetragtninger og prioriteringsregler ... 153

31. Indledning .............. ... .. .. ... 153
3.2. Prioriteringsregler formuleret i lighedster-

minologi ............ . it 154

3.3. Hovedregler og prioriteringsregler. . . . ... 155

3.4. Lighed og &ndring i interne regler ....... 157

3.5. Vilkérlig fravigelse fra interne regler ... ... 157

3.6. Giver tidligere brug af et kriterium dette
prioritet? ...... ... ... ... .ol 157



3.7. Lighedsbetragtninger og inddragelse af lov-

ligekriterier.......................... 158
4. Begrensninger i lighedsbetragtningernes funk-
1 7o) R e 159
5.Konklusion ............cciiiiiinnnn., 159
E. Skonunderregel ............................ 160
1. Indledning ............... ... it 160
2. Retspolitiske betragtninger ................. 161
2.1. Hvorfor er beskrivelsen af retsfaktum
manglende eller meget uprecis? ........ 161
2.2. Hvorfor dannes der interne regler? ...... 163
3.Galdenderet............oiiiiiiiiinnn... 164
3.1. Grundlaget. Poul Andersen og ombuds-
mandens udtalelser.................... 164
3.2. Nogle sikre tilfzlde af begrenset rzkke-
vidde....... ... 165
3.3. Inddragelse. Hovedregler .............. 165
3.4, Usikretilfelde........................ 166
Kap. VIIL. Retsfolgen ..., 168
l.Indledning ...........ccoiiiiiiiiiiiinn. 168
2. Behov forsupplering?..............c.ooia.... 168
3. Vilkar, retsfaktum og retsfglgen igvrigt ........ 170
3.1. Indledning .............. .o, 170
3.2. Vilkdrogretsfaktum . .................... 171
3.3. Vilkdrog resten afretsfglgen.............. 172
3.4. Konklusion..........coevviinannan.s. 176
4. Almindelige regler om supplering af lovens eller
anordningens beskrivelse afretsfglgen.......... 176
4.1. Indledning ..........ccoiiiiiiiiiiii., 176
4.2. Anvendelse af tankerzkkerne i kap. VI og
VI oo e 177
4.3. Proportionalitetsprincippet ............... 179
4.4 Bestemthed ..................c.il 184
5. Sarligomvilkdr......... ... . ool 186
51.Hjemmel?..........coooiiiiiiiiiia, 186

5.2. Vilkar, som er udtryk for ulovlige kriterier .. 187

9



Kap. IX.

10

5.3. Kan nzrheden mellem vilkiret og resten af
retsfplgen hjzlpe med til at fastlegge kred-

sen af lovlige kriterier?................. 188
5.4. Galder der szrlige begrensninger for supple-
ringmedvilkdr? ...................... 189
6. Samtykke ....... ... 191
FORTOLKNING
Fortolkning af lov eller anordning ................ 195
l.Indledning .......... ... . i, 195
2. Behovet for fortolkning ...................... 196
3. Om fortolkning i almindelighed ............... 197
4. Rammen om en undersggelse af forvaltningsorga-
nernes fortolkning af love og anordninger ....... 199
4.1. Indledning .......... ... . it 199

4.2. Indskrenkende fortolkning. Udvidende for-
tolkning. Subjektiv fortolkning og formals-

fortolkning ............. ... Lol 200
43.0mrdder...........coiiiiii i 201
S.Indgreb ... .. 202
S51.Indledning ........... ... . . il 202
5.2.8traf . ... . e 202
5.3. Skatterog afgifter ....................... 205
54. Andreindgreb ........... ... ... ... 206
5.4.1. Denpersonlige frihed .............. 206

5.4.2. Tilbagevirkende kraft, derogation og
lignende.............. ... ... ... 207

5.4.3. Afhanger valget mellem forskellige

fortolkningsmuligheder af, om der er
taleomindgreb?................... 211
6.Fordele ............. ... il 214
7. Subjektiv fortolkning og formiisfortolkning ... .. 217
7.1. Forarbejdersbetydning .................. 217
7.2. Formlsfortolkning ...................... 219
8. Konklusion..........co.iiiiiiiiiiiniin, 221



BEMYNDIGELSE

Kap. X. Bemyndigelse ...............cccoiiiiiiiine .. 227

l.Indledning ............. .. ..., 227

2. Bemyndigelse og fortolkning . ................. 227

3. Dispensationer.............c.ccooiiiiiiinaa.. 229

4. Bemyndigelse og forvaltningsretligtskgn ....... 232

AFSLUTNING

Kap. XI1. Legalitetsprincippetpany ....................... 239
1. Legalitetsprincippet og gzldende ret vedr. hjem-

melsspgrgsmél ........ ... .. ..l 239

2. De almindelige retsgrundsztninger og grundloven 244

3. Forvaltningens stilling i statsstyrelsen. . ... S 245

Loveoganordninger ............ ... .. il 247

Ltteratur ... e e e e 249

Domsregister ......... ... i 251

Register over ombudsmandsudtalelser ...................... 253

Stikordsregister . ..... ..ot e 255

1






EMNET
Kap. I. Emnet

1. Hjemmelsspprgsmal

En fremstilling af forvaltningsretten mé& ngdvendigvis leddeles.
Leddelingen kan foretages pd mange mader. En rimelig - og
ofte anvendt — er at sondre mellem 4 grupper af forvaltnings-
retlige regler: Reglerne om forvaltningsapparatet. — Forvalt-
ningsprocessen. — Hjemmelsspgrgsmalene. — Prgvelse af alle-
rcde trufne beslutninger og reaktioner imod fejl.

Ikke alle forvaltningsrettens problemer kan passes ind i denne
firdeling. Men de fleste kan; og leddelingen er sa klar som man
kan forvente af en grovinddeling af et omfattende stof. Leddelin-
gen cr lagt til grund for denne fremstilling.

Hvilke retlige problemer der behandles under samlebeteg-
nelsen Hjemmelsspargsmal, vil i detaljer fremga af det fglgende.
Som en forelgbig orientering kan de forvaltningsretlige hjem-
melsspprgsmal med forvaltningsprocessen som baggrund be-
skrives sdledes: De dukker op i beslutningsfasen, efter at faktum
er oplyst og sagens ramme lagt. Og de angar spgrgsmalet om,
hvilken beslutning der skal traffes, ikke hvordan beslutning skal
treffes. Hjemmelsspgrgsmalene er altsd en samlebetegnelse for
retsregler, der med vekslende intensitet bestemmer, under hvil-
ke omstendigheder en beslutning kan treeffes og med hvilket ind-
hold.

Grznserne mellem de 4 pgrupper af forvaltningsretlige reg-
ler kan ikke fastholdes konsekvent. I den fglgende fremstilling
behandles problemer, der ogsd ma tages op i forvaltningspro-
cessen, og en vis overlapning mellem de her behandlede proble-
mer og prevelse vil vise sig uundgaelig.

Ikke alle hjemmelssp@rgsmal tages med i denne fremstilling. De
vigtigste begrensninger fremgar af afsnit 2-4 nedenfor og af
kap. II1.
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Kap. I.2.

2. l.-instansen som adressat for fremstillingen

Retsdogmatiske fremstillinger som denne strazber efter hand-
gribelige nyttevirkninger. Hovedindholdet er vejledning om,
hvordan de, der bruger retssystemet, skal bare sig ad.

I store dele af den juridiske litteratur er der ingen tvivl om,
hvem vejledningen iszr er stilet til. Det er dommere og advoka-
ter. I forvaltningsretten er vejledningens adressater ingen selv-
felge. Den, der vil vejlede om indholdet af gzldende forvaltnings-
ret, har et valg. Han kan lzgge hovedvagten pa at vejledc pravel-
sesinstanserne — iser domstolene - om, hvordan allcrede
trufne afg@relser retligt skal bedemmes. Eller han kan velge at
vejlede det forvaltningsorgan, der skal treffe den forste afge-
relse i sagen, om hvilke retsregler 1.-instansen er underkastet.

Mange - iser nyere - forvaltningsretlige fremstillinger
bygger ikke pa et konsekvent valg. Snart har fremstillingen
1.-instansen, snart provelsesinstansen som primaer adressat.
Nar man ferst bliver opmarksom péa forholdet, kan det virke
lidt forvirrende, men det volder sj®ldent praktiske vanskelig-
heder. Den fremstilling, som helt dominerer forvaltningsretlig
litteratur og praksis her i landet, — Poul Andersen: Dansk
Forvaltningsret' — er derimod primert en vejledning til dom-
stolene om, under hvilke omst@ndigheder de skal anvende ugyl-
dighed som reaktion over for ulovlige forvaltningsakter.

Den folgende fremstilling af de forvaltningsretlige hjemmels-
spgrgsmal har 1.-instansen som adressat.’ Det er en fremstil-
ling af de retsregler, som et forvaltningsorgan er underkastet,
nar det treffer afggrelse som 1.-instans. De reaktioner, der
kan blive tale om at anvende, hvis reglerne overtrzdes, behand-
les andetsteds. Og de sarlige hjemmelsspgrgsmal, der matte
gelde for prgvelsesinstanserne, falder ligeledes udenfor.

Om denne fremstillingsmade er mere hensigtsmassig end Poul
Andersens, vil naturligvis ferst vise sig, nar den samlede frem-
stilling af forvaltningsretten er fardigskrevet og anvendt i

1. 1. udg. 1936, 5. udg. 1965.
2. Jfr. Eivind Smith: Om domstoler og systematik i forvaltningsretten. Jussens Ven-
ner X1 1976. 177 og i Forvaltningsrett og blandingsadministrasjon 1979.
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1.-instansen

praksis. Her som sa ofte er det resultatet, der taller. The
proof of the pudding is in the eating. Men det kan vare rimeligt at
nxvne de vigtigste af de grunde, som har fert til valget af 1.-
instansen som adressat for fremstillingen.

I et sd lille retsomride som det danske vil fremstillinger, der
- som Poul Andersens — prima&rt henvender sig til domstolene,
faktisk blive brugt ogsi som vejledning af 1.-instanserne i forvalt-
ningen. Men til netop dette brug lider fremstillingerne af skavan-
ker. Vejledningen til 1.-instanserne sendes gennem et filter, der
blander -~ for l.-instansen — irrelevante forhold ind i vejled-
ningen. Skavankerne bliver jo stgrre, jo mere domstolenes
situation adskiller sig fra 1.-instansens. Og i dansk ret kan disse
to situationer vaere meget forskellige. Processtoffet vil ofte vare
anderledes hos domstolene end det var, da forvaltningsorganet
traf sin l.-instansafg@relse, og domstolenes pregvelsesret kan
vere begrenset.

Nok s vxsentlig er dog fordelene ved at valge 1.-instansen som
adressat. Herved opnar man at skille beskrivelsen af de rets-
regler, forvaltningen er underkastet, fra beskrivelsen af de
reaktioner, der méatte folge af reglernes ikke-overholdelse.

Sadan adskillelse har fgrst og fremmest 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 hensigtsmassige.

Men adskillelsen har ogsa fremstillingsmassige fordele. Det er
siledes en lettelse af fa lagt afstand mellem forsggene pa at beskri-
ve de begrensninger i domstolsprgvelsen, der traditionelt
betegnes med ordet »skgn«, og de retsregler, som 1l.-instansen
er underkastet, nir den bemyndigende lovregel ikke indehol-
der nogenlunde pracis beskrivelse af retsfaktum og/eller rets-
felge. En adskillelse af beskrivelsen af lighedsbetragtningers
betydning for prgvelsen og af deres rolle under 1.-instansens
beslutningsfase kan ligeledes forenkle fremstillingen. Det samme
gelder en adskillelse af kravene til 1.-instansens subjektive for-
hold fra den virkning, som oplysninger eller mistanke om 1.-
instansens hensigt matte have for prgvelsens tilretteleggelse og
udfald.

2 Forvaltningsret 15



Kap. 1.3-4.

Men naturligvis har valget af 1.-instansen som adressat for en
forvaltningsretlig fremstilling ogsd ulemper. Den alvorligste
er, at retskildeproblemerne kompliceres. Der stilles — med
rette — det krav til en retsdogmatisk fremstilling, at den i al fald
skal vejlede pa grundlag af, hvad der kan anses for gzldende rct.
Selve det forhold, at adressaten for vejledningen er en anden
end domstolene, gar det svarere at leve op til dette krav; se kap.
IV.

3. Forvaltningsorganet som adressat for fremstillingen

Det haznder, at de personer, der tilsammen udger ct forvalt-
ningsorgan, i beslutningsfasen ikke alle er undergivet samme
retsregler. Underordnede ansatte kan sdledes have en mere
begraznset beslutningsfrihed end overordnede. og underafdclin-
ger af et kollegialt organ kan vare underkastet begrensninger,
der ikke g=zlder for kollegiet. Disse komplikationer ses der
bort fra i det fplgende. De herer - ligesom spgrgsmalet om af-
grensningen af forvaltningsorganerne over for hinanden - til
under reglerne om forvaltningsapparatet. Det er siledes 1.-
instansen som forvaltningsorgan, — som dette begreb umiddel-
bart og uden eftertanke opfattes — der er adressat for reg-
lerne om hjemmel.

4.  Forvaltningsakter.

4.1. Hvorfor kun forvaltningsakter?

De beslutninger, som forvaltningens 1.-instanser traffer, er
meget forskelligartede. Den fglgende fremstilling af hjemmels-
spgrgsmalene har beslutninger, som utvivisomt kan karakteri-
seres som forvaltningsakter, for gje.

Denne begraznsning er fremstillingsmassigt begrundet. Den al-
mindelige forvaltningsrets regler er under alle omstendighe-
der svare at beskrive med en rimelig grad af overskuelighed og
handfasthed. Det hjzlper at holde sig til en kerne af beslutninger,
som traditionelt har varet forvaltningsrettens vasentligste gen-
stand, som er — relativt - lette at kende, og som stadig har stor
praktisk betydning. Men begransningen til kun at behandle utvivl-
somme forvaltningsakter har ogsd ulemper. Fgrst og fremmest
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Forvaltningsakter

er der fare for, at fremstillingen far et lidt gammelmodigt og
virkelighedsfjernt preg. Andre slags beslutninger end forvalt-
ningsakter spiller en stigende rolle, og mange af de mest tvivl-
somme forvaltningsretlige problemer er knyttet til disse andre
beslutninger.

Fordelene ved at koncentrere sig om forvaltningsakterne op-
vejer dog ulemperne. Lykkes det at give et overskueligt overblik
over geldende ret vedrgrende den form for beslutninger, der
dog trods alt stadig er den daglige forvaltnings vigtigste virke-
middel, vil det viere lettere at beskrive de modifikationer, der
mitte gzlde for andre beslutningsarter.’

4.2. Hvad er forvaltningsakter?
Man kan nxrme sig en besvarelse af dette spgrgsmal pa flere ma-
der.

Et nerliggende udgangspunkt er en sedvanlig juridisk definition.

Forvaltningsakt er et fransk-tysk laneord, der er kommet
ind i dansk juridisk sprogbrug ved Poul Andersens disputats
»Om ugyldige Forvaltningsakter« fra 1924. Begrebet stammer
fra fransk forvaltningsretlig litteratur fra det 19. arhundre-
de. men er — undertiden med andre betegnelser — overtaget af
store dele af den kontinentaleuropziske offentligretlige litte-
ratur og i de senere ar tillige af den forvaltningsretlige lovgiv-
ning, sarligt vedrgrende forvaltningsprocessen. Der er nu-
ancer i de sproglige udformninger af definitionen pa forvalt-
ningsakt. For de legale definitioners vedkommende har det sin
forklaring i, at en definition af f.eks. en proceslovs anvendelses-
omrade ikke behgver at vare identisk med definitionen af, hvilke

3. Begrensningen til forvaltningsakter fastholdes i teksten. I noterne henvises fra
tid til anden til afggrelser vedr. andre beslutninger, nir jeg mener, afgorel-
serne viser noget om de regler, der glder for forvaltningsakter.

4. Sc om forskellige definitioner og disses funktion f.cks.: Poul Andersen 249-252,
Jorgen Mathiassen i Juridisk Grundbog 158-62, Krarup og Mathiassen 60-63,
Claus Haagen Jensen og Carl Aage Nprgaard: Administration og Borger 1973.
75-76.Bent Christensen NAT 1969. 241-42, og DOF 199-204. - Frihagen II 65
ff, Eckhoff 463 ff, Forvaltningsloven 10/2 1967 § 2. — Forsthof § 11 WolffiBachof 1
357 ff, Badura et al. 137 ff, Verwaltungsverfahrensgesetz 25/5 1976 § 35. —
Laubadeére 1217 {f, Waline 715 {I.
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Kap.1.4.2.

afggrelser der kan indbringes for en pr@velsesinstans. Hoved-

elementerne i definitionerne af en forvaltningsakt stir dog fast.

Det er disse 4:

1. Forvaltningsakten er en sprogligt udformet beslutning, truf-
fet af et forvaltningsorgan.

2. Den er rettet udadtil, til borgerne eller den private sektor,
ikke indad til forvaltningen selv.

3. Den er konkret.

4. Den tilsigter at vare bestemmende for retstilstanden i det
konkrete tilfalde.

Alle disse 4 elementer giver anledning til tvivl. Sidan tvivl ma
naturligvis afklares, hvis begrebsbestemmelsen er afggrende
for en retsregels anvendelsesomride, f.eks. fordi begrebet
bruges som legal definition. Men nar forvaltningsaktbegrebet
anvendes til at karakterisere de beslutninger, som retsregler-
ne i denne fremstilling i hvert fald gelder for, er det rimelige-
re at sgge at uddybe forstielsen af kernen i begrebet snarere
end at przcisere dets granser.

Det gores i det fplgende ved farst at pege pa nogle typiske treek
ved forvaltningsakter, og dernast at opremse nogle ofte fore-
kommende afggrelsestyper, som i al fald er forvaltningsakter,
ognogle, der i al fald falder udenfor.

Forvaltningsakten er et begreb, overtaget fra domstolspro-
cessen. Forvaltningsakten svarer til dommen. Forvaltningsakten
er klart konkret; parterne kan simpelthen pivises under pro-
cessen. Forvaltningsakten bliver til som slutprodukt af en ret
langvarig proces og pa grundlag af et ret omfattende faktisk og
retligt materiale. Og forvaltningsakten har vasentlig og i tid vidt-
rekkende retlig betydning for adressaten. Her er altsa tale om
beslutninger, pa hvilke tilvante juridiske tankefigurer lader sig
anvende uden stgrre besvar, og hvor det ogsd er rimeligt at
gore dette, fordi beslutningerne er vigtige nok til at bare en ret
intens retlig regulering.

Beslutninger, der utvivlsomt er forvaltningsakter, forekom-
mer inden for alle dele af forvaltningens virksomhed.*

5. Smig. DOF og Dansk Miljgret 1. § 1. II.
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Men de dominerer inden for den retlige regulering, altsd i de
meget hyppige tilfzlde, hvor den adferd, som gnskes eller ikke
gnskes udvist af borgerne, beskrives sprogligt med den virk-
ning, at anden adferd medferer mulighed for anvendelse af det
tvangsapparat, som de offentlige myndigheder rader over.

Utvivlsomme forvaltningsakter som led i sadan retlig regule-
ring forekommer bade som tilladelser og som forbud/pabud. I
meget vidt omfang er forvaltningens tilladelse en forudsztning
for at kunne pabegynde en erhvervsvirksomhed i den private
scktor. Dct galder siledes f.eks. nasten alle levnedsmiddelvirk-
somheder; de smrlig forurenende virksomheder efter miljgbe-
skyttelsesloven kap. 5; virksomhed, der kraver srlige per-
sonlige kvalifikationer: sundhedspersonel, advokater, reviso-
rer, elektroinstallatgrer m.v.; hyrevognskegrsel; buskgrsel;
udskaxnkning af alkohol osv. Anlazgsarbejder krzver ligeledes i
vidt omfang forvaltningens tilladelse. Det galder siledes for
niesten alle byggearbejder. Men ogsd mange mere enkeltstiende
handlinger i den private sektor kraver tilladelse. Der kraves
f.eks. tilladelse til ind- og udfersel af visse varer fra og til visse
lande, og der kreves Nationalbankens tilladelse til, at valutaind-
lendinges indbyrdes fordringer betales i fremmed valuta. Og
lovgivningen vrimler med tilfzlde, hvor den, der ikke opfylder
de almindelige betingelser for en vis virksomhed, kan sgge
dispensation fra betingelsernes opfyldelse.

Som forbud/pabud forekommer utvivlsomme forvaltningsak-
ter is®r som led i realiseringen — gennemtvingelsen — af gene-
relle regler. I samfund som vort er det simpelthen en af forvalt-
ningens hovedopgaver at pase, at det omfattende og finmaskede net
af regler, der gelder for adfzrden i den private sektor over-
holdes. Forbud/pabud kan imidlertid ogsa forekomme fritstaen-
de, altsa siledes, at adferden var fuldt lovlig, indtil der ved et
forbud/pabud bestemtes noget andet. Disse tilfzlde er ret sj=ld-
ne, men de forekommer f.eks. som beslutning om ekspropria-
tion, om fredning, om nedlzggelse af overkgrsler til veje og lign.

Ogsa uden for den retlige regulering er utvivisomme forvalt-
ningsakter almindelige. Skat og de afgifter til det offentlige, der
ikke er betaling for bestemte ydelser, fastsattes ved utvivisomme
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forvaltningsakter. Og pengeydelser til virksomheder og indivi-
der i den private sektor, der ikke har karakter af betaling for
modtagne ydelser, besluttes i almindelighed ved utvivlsomme for-
valtningsakter. Det gelder sidledes de mange og meget forskelli-
gartede tilskud til erhvervsvirksomheder, og det galder de sto-
re transfereringsydelser, folkepension, invalidepension, enke-
pension, dagpenge fra det offentlige, boligtilskud m.v. Og det giel-
der de mere individualiserede pengeydelser efter bistandslo-
vens kap. 9 og 10 om forbigaende og varig hjzIp.

Det omrade inden for det offentliges virksomhed. hvor de
utvivlsomme forvaltningsakter er vanskeligst at udskille, er det
omrade, hvor forvaltningen prasterer personlige tjenesteydel-
ser. Utvivisomme forvaltningsakter er ganske vist helt swdvan-
lige. Det galder is®r de grundleggende beslutninger om at swtte
en lgbende proces, som medferer tjenesteydelser, i gang. Beslut-
ning om tvangsindlxggelse pa psykiatrisk hospital, inddragning
under Andssvageforsorgen eller sarforsorgen og beslutning
efter bistandsloven afsnit VIII om hjelpeforanstaltninger uden
samtykke er sdledes utvivlsomme forvaltningsakter. Men det
samme gelder, hvor modtageren onsker ydelsen. Optagelse pa
en lzreanstalt, der har adgangsbegrxnsning; optagelse af ct
barn pa en daginstitution; tildeling af praktisk bistand i hjemmet
efter bistandsloven afsnit IV sker saledes ved utvivilsom forvalt-
ningsakt. Undertiden vil dog end ikke den grundlizggende beslut-
ning om at s@tte tjenesteydelsesprocessen i gang viere en utvivlsom
forvaltningsakt. Beslutningen om optagelse pa et hospital af et
offer for en fardselsulykke adskiller sig sa vasentligt fra de
gvrige her nzvnte eksempler, at man ikke bgr behandle sidanne
beslutninger sammen med de utvivlsomme forvaltningsakter.

Vanskelighederne ved at udskille utvivisomme forvaltningsakter
bliver sarlig store, nar det drejer sig om beslutninger ved-
rgrende den nzrmere tilrettelezggelse af tjenesteydelsesproces-
sen, f.eks. den undervisning, der skal gives; den behandling der
skal gives; tilretteleggelse af familierddgivningen eller af revali-
deringen m.v. Her kan der vare tale om beslutninger, der ri-
meligvis omfattes af alle de regler, der sgges opstillet i det fgl-
gende, f.eks. kriminalforsorgens beslutning om anbringelse i
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aben eller lukket anstalt. Men ofte er der tale om kortsigtede,
forelgbige beslutninger, som i alt fald ikke i alle henseender kan
behandles efter samme regler som de utvivisomme forvaltnings-
akter.

Den inddeling af det offentliges virksomhed, der ligger bag oven-
stdende illustrerende oversigt over utvivlsomme forvaltningsak-
ter — retlig regulering, opkravning, pengeydelser og tjeneste-
ydelser fra det offentlige — er naturligvis ikke udtgmmende.
Utvivlsomme forvaltningsakter forekommer ogsd uden for disse
omrdder. Som ecksempler kan navnes sadanne grundleggende
statustildelinger som vielse, separation og skilsmisse, nar disse
foretages af forvaltningen, samt adoption. Andre eksempler er
opholdstilladelse efter fremmedlovgivningen, péleggelse af for-
kabsret efter § 20 i loven om statens fremskaffelse af jord og udlan
til jordbrugsmassige formal og af tilbudspligt efter tilbudspligts-
lovens § 1, stk. 2.

4.3. Beslutninger der ikke er utvivisomme forvaltningsakter

[ afsnit 4.2. er gjort et forsgg pa ad forskellige veje at klarggre,

hvilke beslutninger denne fremstilling i alt fald har for gje. Som en

afrunding kan der vare anledning til at give et kort overblik
over nogle vasentlige grupper af forvaltningsbeslutninger, der

— ud over de allerede navnte — ikke er utvivlsomme forvalt-

ningsakter:

— Generelle regler og planer.

— Beslutninger der angéar sagens gang under forvaltningsproces-
sen.

— Beslutninger der er udslag af de sarlige befgjelser, som visse
forvaltningsorganer har over for offentligt ansatte, eller
over for andre forvaltningsorganer.

— Uforbindende udtalelser og lignende beslutninger der ikke er
retligt forbindende.

— Beslutninger som er led i en aftale.

— De meget uensartede foreteelser, der kaldes faktiske handlin-
ger.

De regler, der opstilles i det fglgende, gzlder i stgrre eller
mindre grad ogsd for andre af forvaltningens beslutninger end
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de utvivlsomme forvaltningsakter. Det tages der imidlertid ikke
stilling til i den fglgende fremstilling. Det er mest hensigtsmassigt at
behandle den brogede buket af forvaltningens beslutninger, der
ikke er utvivlsomme forvaltningsakter, i en s®rlig opsamlingsdel:
Graznseomrader.

5. Almindelig del?

Forvaltningsretten som juridisk disciplin har usikre grenser.
Afgrensningen over for forfatningsretten er i alt viesentligt
traditionelt bestemt. For sa vidt angar politi- og anklagemyndig-
hed er grensedragningen over for straffeprocessen uklar. Og
den nedarvede sondring mellem offentlig ret og privatret er i det
hele under nedbrydning.®

Selv uden ethvert forsgg pad n®rmere at pracisere forvaltnings-
rettens grenser kan man imidlertid konstatere, at forvaltnings-
retten dazkker et meget stort omrade. Stgrstedelen af indholdet i
lovsamlingerne vil af de fleste blive rubriceret som forvaltnings-
ret. Og regeldannelsen inden for faget er sa intens, at ingen - selv
i et sa lille land som Danmark — behersker hele regelsystemet.

Er der under disse omstzndigheder - nar fagets granser er
usikre og fagets omrade uoverskueligt stort —~ mening i at forsgge
at fremstille en forvaltningsrettens almindelige del?’

Spergsmalet lader sig bedst besvare, hvis det deles i to.

Er der fortsat behov for en fremstilling af forvaltningsrettens
almindelige del? Fremstillinger af retsregler, der galder for
og anvendes af en bestemt afgrenset del af forvaltningsapparatet,
bliver stadig hyppigere bidde som s=zdvanlige retsdogmatiske
fremstillinger og i form af lovkommentarer. Sidanne special-
fremstillinger har abenbare fordele frem for en skildring, der
pratenderer at dzkke hele forvaltningsretten. De giver mulig-
hed for stgrre detailrigdom og fordybelse, ogsa i de livsforhold
som denne del af retssystemet er bestemt af. Og man kan fa de pri-
vatretlige elementer med. Udviklingen gar i retning af, at gran-

6. Dansk Miljoret 1 8-9 og Gormard: Introduktion til Obligationsretten 1979. 7 fi.
7. Se om en lignende diskussion for obligationsrettens vedkommende Gormard 1.c.
83 (.
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sen mellem offentlig ret og privatret slgres, men i de to retsom-
raders almindelige dele ma man ngdvendigvis koncentrere sig om
kerneomraderne. De uklare grznseomrader er lettere at kort-
lzgge pa overskuelige specialomrader.

Silenge man holder sig til reglerne om forvaltningsapparatet,
forvaltningsprocessen og prgvelsen, er svaret alligevel utvivisomt
et Ja. Der er sadanne fzlles trek pd tvars af de specielle sagom-
rdder, at en almindelig del simpelthen er lettere bade at skrive og
at bruge end en rzkke s@rfremstillinger, der behandler spgrgsma-
lene sektor for sektor.

Men gazlder det samme en almindelig fremstilling af de forvalt-
ningsretlige hjemmelsspergsméal? Det er jo de materielle regler,
som specialfremstillingerne f@rst og fremmest tager sig af. Sva-
ret er ikke utvivlsomt. Fremstillingen her viser, at jeg har ment,
at det er umagen vard at sege at formulere nogle almindelige
retningslinier for hjemmelsspgrgsmalenes lgsning felles for alle
forvaltningsakter uanset sektortilhgr.

Det andet sporgsmal ser sddan ud: Selv om der matte vaere behov
for det, er det sd overhovedet muligt at formulere forvalt-
ningsretlige regler, der med rimelighed kan pastas at vere al-
mindelige i den forstand, at de gelder for hele eller dog stgrste-
delen af forvaltningen? Der er nazppe tvivl om, at svaret igen er
bekrazftende for sd vidt angdr reglerne om forvaltningsappa-
ratet, forvaltningsprocessen og prevelsen. Men er det muligt at
opstille felles eller dog ensartede materielle retlige regler for
forvaltningens beslutninger i — for at nazvne en rxzkke spredte
eksempler - skattesager, ved tildeling af hyrevognsbevillinger
eller zonelovstilladelser, ved tilladelser eller forbud/pabud efter
miljgbeskyttelsesloven og ved beslutning om kontant hjlp eller til-
deling af praktisk bistand i hjemmet efter bistandsloven kap.
8-12? De faktiske forhold og de for tiden accepterede vurderin-
ger er neppe identiske pa disse omrader. Og blot dette at skaffe
sig viden om retsreglerne og om de konkrete afggrelser, selv
hvis man holder sig til de offentliggjorte, er et problem. Fejl
eller i det mindste fortegninger er nesten uundgaelige.

Alligevel har jeg altsd ment, at det var muligt at behandle hjem-
melsspgrgsméilene i forvaltningsretten generelt. Det skyldes iser,

23



Kap. L.5.

at man - si vidt jeg kan se - i praksis virkeligt arbejder
med felles tankeskemaer pé tvaers af sektorerne. Problemstil-
lingerne eller rammerne for lgsningen af hjemmelsspgrgsmé-
lene er ensartede, uanset hvilken sektor forvaltningsakten til-
herer.

De vanskeligheder, der er forbundet med en generel behandling
af hjemmelsspgrgsmalene, giver imidlertid anledning til at pre-
cisere nytteverdien af en fremstilling som den felgende. Den
praktiker, der kommer i tvivl, skal ikke vente her at finde fuldt
ferdige svar. Sa vidt gar intentionerne ikke. De er begrenset til:
beskrivelse af tankerzkker, der gar igen i hele eller store dele
af forvaltningsretten; opstilling af nogle grundlezggende regler,
der lader sig anvende som udgangspunkt eller tommelfinger-
regler; samt — forhabentligvis — illustrerende eksempler hen-
tet fra s& mange retsomrader som overkommeligt. Den, der
spger svar, skulle sdledes gerne vaere hjulpet et stykke pa vej. Men
de sidste skridt m& han tage selv ved at holde de almindelige ud-
gangspunkter op imod det specielle sagomradc og den konkrete
sag, der rejser tvivlen.
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RAMMEN
Kap. II Forfatningen.

1. Indledning
Forvaltningen er en del af nationalstatens statsstyre. Det er
derfor en selvfglge, at forvaltningsretten preges kraftigt af
forfatningen.

Det galder ikke mindst de forvaltningsretlige hjemmelsspgrgs-
mal.

Forfatningens betydning for hjemmelsspgrgsmalene giver sig
isar to udslag, der i gvrigt ikke er lette at holde ude fra hinanden.
Forfatningsbestemmelser, der saztter materielle graznser for
lovgivningsmagten, binder ogsa forvaltningen; og forfatningsbe-
stemmelser, der forbeholder beslutninger for folkeforsamlin-
gen, begraxnser naturligvis forvaltningens befgjelser. Et vigti-
gere, men ogsd mindre handgribeligt udslag er, at forfatningen
og den opfattelse af nogle grundtrzk i samfundets indretning og
funktion — den politiske ideologi —, som forfatningen til enhver tid
anses som udtryk for, fastlzgger rammerne om den made,
hvorpa hjemmelsspgrgsmalene formuleres, og dermed ogsd om
de svar, som forvaltningsretten ma sgge at give. Nar de to udslag
af forfatningens betydning for forvaltningsretten glider over i
hinanden, skyldes det, at fortolkningen af de specielle forfatnings-
bestemmelser naturligvis przges af den politiske ideologi, som
forfatningen anses for at vare udtryk for.

Formalet med dette kapitel er at beskrive de rammer, forfat-
ningen og dens ideologi sztter om hjemmelsspdrgsmalenes for-
mulering og lgsning. Beskrivelsen tilrettelzgges pa falgende
made:

Forst genfortzlles kort og stazrkt forenklet hovedtrzkkene i
udviklingen i den juridiske litteratur om forholdet mellem folke-
forsamling, forvaltning og borger i Tyskland, Frankrig, England
og Danmark. P4 baggrund heraf gives en karakteristik af for-
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valtningens nuvarende retsstilling i dansk statsstyre. Til slut
formuleres de problemstillinger, som den fglgende undersogelse
af gzldende ret vedrgrende hjemmelsspgrgsmalene skal sgge at
belyse.

Nar g=zldende ret er beskrevet, vender jeg i kap. XI tilbage til
forfatningen for at se, hvordan de gangse forfatningsretlige
forestillinger stemmer med gzldende ret vedrgrendc hjemmels-
spegrgsmalene.

Formalet med dette kapitel er at skabe overblik og at lzgge ram-
mer. Der gores derfor intet forsgg pd at give en oversigt over
de mange specielle forfatningsbestemmelser, der fratager for-
valtningen visse beslutninger eller dikterer indholdet af andre.

2. Rersstat, legalitetsprincip, Rule of Law m.v.

2.1. Tyskland. Rechtsstaat. Geserzmydssigkeit der Verwaltung

En oversigt over tysk juridisk litteraturs beskrivelse af de
grundtrek i forfatningen, der er bestemmende for forvaltnin-
gens stilling, sker bedst med udgangspunkt i begrebet Rechtsstaar."

I mere end 100 ar har Rechisstaat veret et ngglebegreb i tysk of-
fentlig ret. Der findes en helt uoverskuelig litteratur om begre-
bet; og det optreder i meget forskellige udformninger. I en kort
oversigt som denne er det forsvarligt at fremstille retsstatsbe-
grebet i 3 hovedvarianter, der i det vesentlige falger efter hin-
andeni tid.

1. Badura et al. is®r §§ 3, 5 og 15, Ernst-Wolfgang Béckenférde: Entstehung und
Wandel des Rechtsstaatsbegriffs i Festschrift fir Adolf Arndt 1969. Erhard
Denninger: Rechtsstaat i Handlexikon zur Rechtswissenschaft 1972. Forsthof
iser §§ 2, 4 og 7. Konrad Hesse: Grundzige des Verfassungsrechts der Bun-
desrepublik Dcutschland 8. Aufl. 1975 iser s. 76 {f og 204 {f. Dieter Jesch: Gesetz
und Verwaltung 1961. Leibholz-Rinck: Grundgesetz. Kommentar, 5. Aufl.,
iser til art. 20. Christian-Friedrich Menger: Der Begriff des sozialen Rechts-
staates im Bonner Grundgesetz i Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeit her-
ausgegeben von Emst Forsthof 1968, der tillige indeholder en rekke andre af-
handlinger om retsstatsbegrebet. Ulrich Scheuner: Die neuere Entwicklung
des Rechtsstaats in Deutschland i Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben II 1960.
229. Ekkehardt Stein: Lehrbuch des Staatsrechts, 2. Aufl. 1971. 98 {f. Richard
Thoma: Der Vorbehalt der Legislative und das Prinzip der Gesetzmiissigkeit
von Verwaltung und Rechtssprechung i Anschiitz-Thoma: Handbuch des
Deutschen Staatsrechts I1 1932. Wolff/iBacliof I iser §§ 9, 11 og 30.
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Begrebet stammer fra det 19. arhundredes begyndelse og var
nzrt knyttet til naturretlige forestillinger. Kravet om en rets-
stat var et krav om en samfundsindretning i overensstemmelse
med fornuftens krav, d.v.s. med naturrettens krav. Vendt mod
fortiden fornzgtede man bade religidse og dynastiske formal og
den oplyste enevaldes Gliickseligkeit som statsformal. Statens for-
mal skulle vare opretholdelse af individernes frihed og selvbe-
stemmelse. Statsvirksomheden skulle derfor ikke vere for om-
fattende; hovedsagen var opretholdelse af ro og orden og beskyt-
telse af den enkelte og hans ejendom. Denne samfundstilstand
ndedes bedst ved at lade samfundsforholdene ordne ved love, der
skulle vedtages i folkeforsamlingen efter en omfattende offentlig
debat. Ved at bruge generelle regler — love — hindredes vilkarlig-
hed, og ligheden fremmedes. Ved at krave folkeforsamlingens
medvirken sikredes borgenes frihed. Deres repraesentanter skulle
jo samtykke i indgrebene. Og den offentlige debat var garantien
for, at fornuften kunne trenge igennem.

Dette xldre retsstatsbegreb var sdledes »materielt«. Det kra-
vede noget af indholdet af de retsregler, der skulle gxlde i sam-
fundet.

Efterhdnden som disse retspolitiske krav fra det 19. arhundre-
des midte blev mere eller mindre realiseret, skiftede retsstats-
begrebet karakter. Det blev »formelt« og flyttede fra forfat-
ningsretten til forvaltningsretten. Retsstat blev betegnelsen for
en bestemt retlig ordning af forvaltningens stilling i statsstyrelsen.
Den mest betydende forvaltningsretlige forfatter fra det 19.
arhundrede ~ Orto Mayer — definerede siledes retsstat som:
»der Staat des wohlgeordneten Verwaltungsrechts«, og for Ger-
hard Anschiitz, en af Weimar-tidens fgrende statsretsforfat-
tere, var retsstat »eine bestimmte Ordnung des Verhiltnisses
zwischen Gesetz, Verwaltung und Individuume«.

Denne udvikling naede sin endelige udformning i Weimartidens
litteratur, hvis opfattelse af retsstatsbegrebet sammentrzngt og
forenklet kan gengives saledes: _

Love vedtages af folkeforsamlingen. De er tosidigt forbindende.
De binder ikke blot borgerne, men ogsa forvaltningen. En af lo-
venes vigtigste funktioner er netop at fastlegge gransen mellem
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forvaltningens bef@jelser og individernes retssfezre, generelt og
sa vidt muligt klart. Lovenes bindende virkning for forvaltningen
viser sig derved, at forvaltningen handler retsstridigt, hvis den
handler imod loven, Gesetzvorrang.

Derimod behgver forvaltningen ikke ubetinget hjemmel i loven.
Lovhjemmel kraves kun for indgreb i frihed og ejendom, Ein-
griffsverwaltung. Sadanne indgreb er nemlig forbeholdt folke-
forsamlingen, og forvaltningen kan derfor ikke foretage ind-
greb uden folkeforsamlingens bemyndigelse, Gesetzvorbehalt.
Folgen er, at forvaltningen ikke behgver lovhjemmel for at
treffe beslutninger uden for indgrebsomradet, f.cks. vedrerende
forvaltningens indre forhold, vedrgrende anstaltstorhold og ved-
rgrende ydelser; alt dog under forudsatning af, at lovgivningsmag-
ten ikke har givet en lov om forholdet. Si traeder grundsictningen
om Gesetzvorrang i funktion, og forvaltningen skal respcktere
loven, der kun kan @ndres ved ny lov.

Gesetzvorrang og Gesetzvorbehalr udger tilsammen grundsat-
ningen om Gesetzmadssigkeit der Verwaltung.

Da det lovbegreb, som hele denne tankebygning operercr med,
er en lov vedtaget af folkeforsamlingen, findes der endnu et om-
rade, hvor forvaltningen kan handle uden hjemmel i loven. Hjem-
melen kan findes i sdvaneret og i forkonstitutionelle regler. Den
sidste undtagelse havde stor praktisk betydning i stérstedelen af
det 19. arhundrede. Ogsa dette omrade er imidlertid underka-
stet grundreglen om Geserzvorrang. Har folkeforsamlingen én
gang ordnet et forhold ved lov, skal loven respekteres af for-
valtningen, og den kan kun ®ndres ved ny lov. Forvaltningens sxd-
vaneretlige eller f@rkonstitutionelle befgjelser dukker aitsa ikke
op igen, fordi loven bortfalder.

Kronen pa varket er vafhengige (forvaltnings)domstole, der —
nar en kraznket borger forlanger det — paser, at forvaltningen
holder sig inden for hele dette system af begrensninger, og som
kan annullere beslutninger, der strider mod loven eller mang-
ler hjemmel, hvor sddan er ngdvendig.

Nar denne méde at bruge retsstatsbegrebet pa kan betegnes som
»formel«, h@nger det sammen med, at begrebet i alt vasentligt be-
skriver en organisatorisk opbygning. Retsstatsbegrebet, 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
meget vide rammer bestemme hvad som helst. Forvaltningen skal
rette sig herefter, og domstolene kan blot pase, om dette er sket.

Den vesttyske forbundsstat har optaget retsstatsbegrebet i sin
forfatning. GG Art. 20 Abs. 1 bestemmer: Die Bundesrepublik
Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat og i
samme artikel Abs. III hedder det: Die Gesetzgebung ist an die
verfassungsmdssige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die
Rechtssprechung sind an Gesetz und Recht gebunden. Art. 28 Abs. 1
udbygger Art. 20 Abs. I sdledes: Die verfassungsmdssige Ordnung
in den Lindern muss den Grundsdtzen des republikanischen, demo-
kratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes
entsprechen. Og cndelig hedder det i Art. 1 Abs. III: Die nach-
folgenden Grundrechte binden Gesetzbung, vollziehende Gewalt
und Rechtssprechung als unmittelbar geltendes Recht.

Der er i tysk juridisk litteratur enighed om, at retsstatsbegre-
bets optagelsc i forfatningen og adjektivet sozialer foran Rechts-
staat betyder, at retsstatsbegrebet igen er blevet »materielt«. Det
krever nu noget mere end en bestemt organisatorisk ordning af
forvaltningens stilling inden for statsstyrelsen. Men der er
uklarhed og uenighed om, hvad der nzrmere skal til, for at
retsstatskravet kan anses for opfyldt.

Minimum er, at frihedsrettighederne — GG’s Grundrechte —
slar igennem over for bade lovgivningsmagten og forvaltningen.
Dette fremhaves, fordi Weimarforfatningen gav lovgivnings-
magten en vid adgang til at begrense frihedsrettighederne ved lov
og derved hindre dem i at sld igennem over for forvaltningen.
Men det er kun minimum. Der er tilbgjelighed til at betragte
nogle af de traditionelle forvaltningsretlige grunds®tninger som
konsekvenser af forfatningens retsstatsbegreb. Det er ikke
klart, hvor mange af disse forvaltningsretlige grundsztninger
der sdledes antager grundiovskarakter. Minimum synes at vare
lighedsgrundsztningen, GG Art. 3 Abs. I, og det sikaldte Uber-
massverbot (ikke bruge kraftigere indgreb end ngdvendigt og
ikke skrappere midler end at malet netop nas). Men der er en
tendens — ogsd i retspraksis — til at gd videre og anse f.eks.
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grundsztningen om Vertrauensschutz og nogle af forvaltnings-
processens grundtrzk for forfatningshjemlede.

Uenigheden om, hvilke krav forfatningens retsstatsbegreb stil-
ler, viser sig is®r, nar der skal tages stilling til betydningen af ad-
jektivet social foran retsstat. Kraver forfatningen, at lovgivnin-
gen positivt skal tilstrebe en udjzvning af sociale spzndinger og
uligheder? Var den omfattende lovgivning om gkonomisk udlig-
ning mellem forskellige lokaliteter og forskellige befolknings-
grupper, som blev gennemfgrt i drene efter nedcrlaget, en
grundlovsmassig negdvendighed? Kraver grundloven en bestemt
udformning af sociallovgivningen? Om sadanne spgrgsmal er der
betydelig uenighed. Der synes dog at vare en tilbgjelighed til at
lzgge visse, nok si vage krav til samfundsindretningen ind i grund-
lovens beskrivelse af landet som sozialer Rechitsstaat.

Retsstatsbegrebets optagelse i forfatningen har imidlertid ogsé
haft fglger for det traditionelle »formelle« retsstatsbegreb.
Der er tilbgjelighed til at udbygge dette. Tendensen viser sig is®r
vedrgrende Gesetzvorbehalt, og iszr pa to mader.

Begrznsningen af folkeforsamlingens enekompetence til indgreb i
frihed og ejendom, FEingriffsverwaltung, har en historisk be-
grundelse. Begrensningen var et led i de tyskc monarkiske for-
fatninger, der opretholdt en fyrstelig forvaltning med eget magt-
omrade. Frihed/ejendomskriteriet havde den funktion at fast-
legge den yderste graznse for dette seclvstindige forvaltnings-
omrdde. Denne problemstilling er nu faldet bort. Forbundspar-
lamentet er ubestridt det centrale organ. Fglgelig bgr folkefor-
samlingens monopol pa regelfastszttelse udstrekkes til de om-
rader, som tidligere var undtaget: forvaltningens indre for-
hold, anstaltsforhold og offentlige ydelser.

En del forfattere argumenterer pd denne made. De fleste synes
dog at blive stiende ved den traditionelle sondring mellem Ein-
griffsverwaltung og andre former for forvaltningsvirksom-
hed. Og under alle omstzndigheder foregar der — som her i
landet — en ganske omfattende lovgivningsvirksomhed vedrg-
rende de hidtil undtagne omrader, siledes at den praktiske betyd-
ning af Gesetzvorbehalts udstrekning bliver mindre.

Den anden udbygning af det traditionelle retsstatsbegreb angar
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de krav, som princippet om Gesetzvorbehalt bgr stille til lovens
indhold, hvor folkeforsamlingen beslutter sig til at give forvalt-
ningen hjemmel til at gdre indgreb. For s& vidt angidr anordnin-
ger er sporgsmalet direkte lgst i forfatningen. GG Art. 80 Abs. I
krever, at Inhalt, Zweck und Ausmass der erteilten Ermdchti-
gung im Gesetze bestimmt werden. Nogle forfattere vil stille lig-
nende krav, hvor folkeforsamlingen bemyndiger forvaltningen
til at treffe konkrete afggrelser. Saddanne krav har naturligvis
iser betydning, hvor afg@relserne er skgnsmassige. Tankegan-
gen er den, at overdragelse af sken til forvaltningen kun er lovlig,
nar /nhalt, Gegenstand, Zweck und Ausmass er siledes bestemt og
begrenset, at en forvaltningsdomstol kan »maéle« den enkelte be-
slutnings overensstemmelse med bemyndigelsen. Andre forfat-
tere tager dog afstand fra denne udvidelse af Gesetzvorbehalt. De
henviser isar til, at overdragelse af vidt sken ofte er en praktisk
ngdvendighed.

2.2. Frankrig. Le principe de légalité administrative
Legalitetsprincippet spiller ikke tilnzrmelsesvis samme rolle i
fransk ret som retsstatstanken i tysk. Legalitetsprincippet er i
Frankrig lidt af en selvfelge; og interessen i fransk juridisk lit-
tcratur har derfor samlet sig om princippets nzrmere ud-
formning snarere end om fundamentale forfatningsretlige
problemer.® Iser tre spprgsméil har interesse: Hvilke regler
er forvaltningen ifglge legalitetsprincippet afhangig af? Hvilke af
forvaltningens handlinger omfatter legalitetsprincippet? Og hvil-
ken funktion opfylder legalitetsprincippet?

Ved besvarelsen af det fgrste spprgsmal har det historiske ud-
gangspunkt varet magtfordelingsleren og den franske revolu-
tions syn pa den lov, som folkeforsamlingen vedtager, som ['ex-
pression de la volonté générale.

I sin oprindelse var legalitetsprincippet sdledes et krav om, at

2. Maurice Bourjol: Droit administratif I 1972. 78 ff. Charles Debbasch: Science
administrative 1971. 36 ff. Ch. Eisenmann: Le droit administratif et le principe
de légalité. Conceil d’Etat. Etudes et Documents 1957. 25. Laubadére 1. 239 ff,
jir 27 og 235. Jean Rivero: Droit administratif 8. ed 1977. 51 ff, iszr 79 {f. Waline
426 ff.
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forvaltningen alene kunne hente sin bemyndigelse i generelle reg-
ler fastsat af folkeforsamlingen, og princippet udelukkede der-
for brugen af generelle regler udstedt af forvaltningen selv,
anordninger, réglements.

Dette historiske udgangspunkt har naturligvis ikke kunnet fast-
holdes. To modifikationer har veret sarlig vesentlige.

Anordninger er i Frankrig som andetsteds blevet mepget talrige.
Forfatningen af 1958 har ligefrem skabt en selvstzndig anord-
ningsmyndighed, som lovgivningsmagten ikke kan rere. Forfat-
ningens art. 34 opremser de anliggender, som skal ordnes ved
lov, og giver i art. 37 eksekutiven adgang til at ordne dect ovrige
ved réglements, der altsd har hjemmel direkte i forfatningen.

Af stgrre almen interesse er det forhold, at legalitetsprincippet
efter gzldende fransk forvaltningsret ikke blot binder forvalt-
ningen til love og anordninger (tilsammen malende kaldet /e bloc
légal), men ogséd til andre retskilder, forst og fremmest til les
principes généraux du droit. Det helt precise indhold af disse al-
mindelige retsgrundsztninger synes at vare svart at fastlegge.
Der er forskel i detaljerne hos forskellige forfattere. Det dre-
jer sig imidlertid iser om det ganske tetmaskede system af dom-
merskabte regler, som den gverste franske forvaltningsdomstol
— Conseil d’Etat — har opbygget gennem mere end 100 ar. Til
kernen hegrer krav om lighed og uvildighed, droit de la défense
(kontradiktion i et vist omfang) og forbud mod tilbagevirkende
kraft.

Der er heller ikke fuld enighed om, hvilken retskildevardi de
almindelige retsgrunds@tninger har. Det dominerende syns-
punkt er dog, at love vedtaget af folkeforsamlingen kan tilsidesztte
principperne, men at afvigende regler anses for undtagelser og
derfor fortolkes indskrznkende.

I den nyeste tid har retspraksis haft en tendens til ogsa at inddrage
forfatningens przambel, frihedsrettighederne, som ikke tidli-
gere har vezret tillagt retlig valgr, i det net af regler, som bin-
der forvaltningen. Der er dog uklarhed bade om, hvor langt
tendensen gar og om, hvilken retskildevardi przamblen tillzg-
ges, szrlig om den — ligesom de almindelige retsgrundsztninger
—kan tilsideszttes ved en af fokeforsamlingen vedtaget lov.
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Legalitetsprincippet omfatter efter fransk opfattelse alle for-
valtningens retsakter (og faktiske handlinger). Tysk rets son-
dring mellem indgrebsforvaltning og anden forvaltning er altsa
ukendt i moderne fransk ret. Til gengzld opererer man med
mere specielle undtagelser fra legalitetsprincippet. Visse szrlig
politisk pregede beslutninger, actes de gouvernement, er gene-
relt undtaget fra princippet og i sazrlige situationer, les circon-
stances exceptionelles, iszr under krig, modificeres princippet.

Legalitetsprincippet har for franske forfattere forst og
fremmest to funktioner. Det skal sikre, at forvaltningen er poli-
tisk folgagtig og dermed i sidste instans pavirkelig for velgerne.
Forvaltningen skal holde sig inden for de skranker, som den poli-
tiske magt har sat, men skal ogsa realisere den politiske magts in-
tentioner. Dernast er princippet en betryggelse for borgerne,
fordi det binder forvaltningen til den politiske magt, men maske
nok iszr fordi forvaltningen skal respektere les principes gé-
néraux du droit.

2.3. England. The Rule of Law. Parliamentary Supremacy
Forvaltningens stilling i statsstyrelsen i England seges is@r karak-
teriscret ved disse to grundsaztninger: The Rule of Law og Par-
liamentary Supremacy (eller Sovereignty).’

Den fgrste grundsatning er den mest omfattende men ogsa den
mindst klare. The Rule of Law forener i engelsk juridisk littera-
tur beskrivelsen af en eksisterende retstilstand med krav om,
hvordan denne bgr vare indrettet. Grundsztningen forekom-
mer derfor i meget forskellige formuleringer. Den ene yder-
lighed lader The Rule of Law omfatte alle det liberale represen-
tative demokratis idealer om statsstyrelsen og individets stilling til
staten. Det andet ekstrem benagter, at The Rule of Law har noget

3. J.F. Garner: Administrative Law 4. ed. 1974. 15 f[. J.A.G. Griffith a. H. Street:
Principles of Administrative Law 5. ed. 1973.14 {f. T.C. Harily a. J.A.G. Grif-
fith: Government and Law. 1975 Chap. I. O. Hood Phillips: Constitutional and
Administrative Law 5. ed. 1973.31 f{f, jfr. 16 f{. S.A. de Smith: Constitutional and
Administrative Law 2. ed. 1974. Chap. 2 og 3. E.C.S. Wade, Godfrey Philips,
A.W. Bradley: Constitutional Law. 8. ed. 1970.38 {f. H.W.R. Wade: Administra-
tive Law 3. ed. 1971.6 ff.
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selvstzndigt retligt indhold. For de fleste forfattere er The Rule
of Law fzllesbetegnelsen for nogle retspolitiske krav, der i vidt
omfang allerede er opfyldt i gzldende engelsk ret, og som — uan-
set tvivl om pgrundsatningens retlige status — faktisk prager
parlamentets og ikke mindst domstolenes optrzden. Indholdet af
disse retspolitiske krav er ikke helt sikkert. Kernen er krav om
vafh®ngige domstole, der kan kontrollere forvaltningen, de tra-
ditionelle frihedsrettigheder, forkarlighed for at borgernes
forhold reguleres ved love vedtaget af parlamentet fremfor ved
anordninger og vidt administrativt sken. og krav om at forvalt-
ningen ved udgvelsen af sine befgjelser skal respektere lighed og
nogle grundleggende forvaltningsprocessuelle regler — Narural
Justice — isr regler om habilitet og kontradiktion.

Grunds@tningen om Parliamentary Supremacy har et vaesentligt
klarere retligt indhold. Parlamentet er retligt omnipotent. Der
findes i England ingen forfatning med grundlovskraft. Forvalt-
ningen er uselvstendig over for parlamentet. Den er bundet af
parlamentets beslutninger og skal eksekvere disse. Forvaltningen
har ganske vist nogle prarogativer serlig vedreorende uden-
rigspolitikken og forvaltningens indre forhold. Men de beror pa
sedvaneret og kan nar som helst begrenses af parlamentct. For-
valtningen kan saledes kun optrade over for borgerne pa ct ret-
ligt grundlag, der enten er skabt via parlamentet eller ved sad-
vaneret.

Nar det kommer til stykket, realiseres grundsztningen om par-
lamentets eneherredgmme imidlertid langtfra konsekvent, hel-
ler ikke nar man kun ser pa de retlige — i modstning til de fakti-
ske — forhold. Domstolsprgvelse af forvaltningens adferd spil-
ler en stor praktisk rolle. Og domstolene udgver ikke deres
provelse alene pa grundlag af parlamentets love. Forestillin-
gerne om Common Law spiller stadig en stor rolle. P& forvalt-
ningsrettens omrade viser det sig iser ved en tydelig tilbgjelighed
til at fortolke de love, der er givet af parlamentet i overensstem-
melse med almindelige retsgrundsztninger, der bl.a. omfatter
Natural Justice.
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2.4. Danmark. Legalitetsprincippet. Den formelle lovs princip.
Lovmessig forvaltning.

Hovedspgrgsmaélet i dansk juridisk litteratur,’ og da iszr i den
#ldre, har veret spgrgsmalet om en selvstzndig anordningsmyn-
dighed for forvaltningen, altsd om forvaltningen kan udstede
anordninger uden bemyndigelse fra lovgivningsmagten. Dette
var iser i det 19. arhundrede et sp@rgsmal af stor praktisk be-
tydning. Antallet af ferkonstitutionelle regler var betydeligt.
Centraladministrationen og Rigsdagen havde brug for vejledning
om, hvornar de fgrkonstitutionelle regler skulle @ndres ved lov,
og hvornidr man kunne klare sig med anordninger. Og efterhéan-
den som statsvirksomheden voksede opstod lignende spgrgsmal,
nar man ville inddrage nye omrader under regeldannelsen.
Hovedvagten — is®r i den ldre litteratur — blev lagt pa en de-
taljeret besvarelse af spgrgsmélet omrade for omrade. Hertil
fejer Henning Matzen imidlertid felgende principielle synspunkt:
»Alle retsforskrifter bliver at udstede ved lov eller dog i hen-
hold til en lovhjemmel«. »Under retsforskrifter indbefattes

alle sadanne forskrifter, der fasts@tter omradet og grenser
for den borgerlige handlefrihed inden for de under statsmag-
tens herredgmme henhgrende samlivsforhold, hvadenten de pa-

4. Ernst Andersen: Administrativt tilsyn med Kommunalforvaltningen 1950. 1. af-
snit. Poul Andersen iser 387 ff. Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret 1954
iser kap. VII og XIV. Knud Berlin: Den danske Statsforfatningsret II 2. udg.
1939 iszr §§ 72 og 94. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner
1979.131 ff. C.G. Holck: Den danske Statsforfatningsret I 1869. 183 ff. Claus
Haagen Jensen og Carl Aage Norgaard: Administration og borger 1973 iser 21
ff og 150 ff. Krarup §§ 37-40. Forvaltningens retlige afhangighed II-V. Peer
Lorenzen i Juristen 1972.424. Jorgen Mathiassen i Juridisk Grundbog I § 9. H.
Maizen: Den danske Statsforfatningsret I1I 4. udg. 1909 is®r 1. og 2. kap., jfr. §
17. Poul Meyer: Centraladministrationens adgang til udstedelse af retsanord-
ninger i Centraladministrationen 1848-1948, 1948, Poul Meyer: Retspolitik og
gzldende forfatningsret, Stv.T. 1960. 200. Torkel Opsahl: En moderne forfat-
ning under debat, TfR 1962.282 og 369. Alf Ross: Statsretlige Studier 1959 iser
afhandlingen »Friheds- og ejendomskriteriet«. Alf Ross: Dansk Statsforfat-
ningsret 2. udg. I-IT 1966 is®r § 57 og 8. afd. A.W. Scheel: Privatrettens almin-
delige del I 1865. 65 ff. Max Sprensen: Statsforfatningsret 2. udg. 1978 v. Peter
Germer kap. 9 og 10. Johannes Ussing: Om afggrelsen af tvistigheder med for-
valtningen 1893,
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lzgger en handlen eller undladelse af hensyn til et vist, samfundet
eller enkeltmand tilhgrende gode, eller de er retshindhavende,
idet de forudsztter en krenkelse af vedkommende retsbeskyt-
tede gode, som de enten vil forebygge, oprette eller straffe«.’
Andre retsregler kan gives ved lov, og er det fgrst sket, kan de
kun ®ndres ved ny lov. Matzen tilsluttede sig saledes grundtrak-
kene i tysk litteraturs forestillinger om Gesetzvorbehalt og Ge-
setzvorrang.

Forestillingen om en enekompetence for lovgivningsmagten® snev-
rere end lovgivningsmagtens mulige kompetence holdt sig. indtil Alf
Ross forkastede den som »i strid med den politiske idcologi der
preger vor forfatning«.” En selvstendig anordningsmyndighcd
for forvaltningen er efter Ross’ opfattelse utaxnkelig. Alle anord-
ninger skal have hjemmel i lov eller dermed sidestillet retskilde,
d.v.s. s=dvane eller stiltiende lovhjemmel.

Den nyeste fremstilling af den danske forfatning, Max Sorensens
Statsforfatningsret vender derimod tilbage til traditionen. Lov-
givningsmagten er cfter Max Serensens opfattelse enekompctent,
hvor et emne er eller en gang har veret reguleret ved lov. og
hvor det drejer sig om »indgriben i den private retssfere navn-
lig ved pabud, forbud eller andre begrensninger i handlefri-
heden, men ogsa ved at tildele enkelte borgere fordele«.” Der er
derfor »i det danske forfatningssystem plads for en anordnings-
myndighed, der er selvstzndig i den forstand, at den ikke hviler pa
lov eller szdvane, men direkte pad grundlovens bestemmelser om
uddvende magt«.’

Den praktiske betydning af de to principielt modstaende syns-
punkter er ikke stor. Her som i andre lande med en sammenligne-
lig forfatning er lovgivningsvirksomheden gget voldsomt, og faktisk

5. Matzen 1c 5. Formuleringen i 1. udgave 1883. 6 er mindre udferlig, men grund-
tanken er den samme.

6. Berlin 1c 11 bruger udtrykkeligt friheds/ejendomskriteriet som del al gren-
sedragningen for lovgivningsmagtens enekompetence.

7. Statsretlige Studier 73.

. Max Sgrensen 1c 203.

9. Le211.

[« -}
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udstedes langt de fleste anordninger med utvivlsom bemyndigelse i
en lov vedtaget af folketinget.

Interessen har derfor i nyere litteratur samlet sig om andre
sider af legalitetsprincippet. To spgrgsmal har isar tiltrukket sig
opmarksomheden.

Hvad gzlder om forvaltningens konkrete afggrelser? Det star
fast, at disse ikke ma stride mod loven i betydningen gzldende ret,
herunder indbefattet almindelige retsgrundsztninger. Men kraves
der altid hjemmel, eventuelt indirekte, i en lov givet af fol-
ketinget eller dog i en retssedvane tolereret af lovgivningsmag-
ten? Nogle svarer ja. Andre kan forestille sig andre hjemmels-
grundlag: almindelige retsgrunds®tninger, privatretlig raden,
anstaltsforhold og lignende.

Af storre interesse er forsgg pd nazrmere at fastlegge de krav,
som legalitetsprincippet stiller til den bemyndigelse, som forvalt-
ningen har brug for. Disse forsgg omfatter bade generelle reg-
ler og konkrete afggrelser. Man sgger 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 mere eller mindre intense ind-
greb, eller mere i detaljer i: indgreb der har karakter af straf
eller frihedsbergvelse, indgreb der bestdr i opkravning af skat
eller afgifter, og indgreb som har tilbagevirkende kraft. Andre
kategorier er beslutninger i anstaltsforhold, dispensationer og
vilkdr knyttet til andre afggrelser. Variationemne vedrgrende
bemyndigelsen gar f.eks. pd krav om hjemmel i lov eller anord-
ning i modsztning til i andre retskilder, pa vekslende grader af
klarhed og bestemthed i hjemmelslovens formulering eller dog
specielle krav til dens beskrivelse af retsfgigen, eller pd anven-
delse eller ikke anvendelse af forskellige fortolkningsmetoder:
objektiv kontra subjektiv fortolkning, stgrre eller mindre ac-
cept af analogi eller anden udvidende fortolkning m.v."”

10. Norsk juridisk litteratur er — ligesom dansk — i sit udgangspunkt praget af
tysk. Men den nyere norske litteratur har beskzftiget sig intensere med de
problemer, der for moderne stats- og forvaltningsret er mest relevante,
end den danske. Af s®rlig betydning, ogsd for dansk litteratur har veret Tor-
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3. Forvaltningens retlige stilling i dansk statsstyrelse

Pa grundlag af denne korte oversigt over et fzlleseuropzisk
tankegods og dets nedfzldning i de 4 valgte landes juridiske littera-
tur spges grundtrekkene i forvaltningens retsstilling i dansk
statsstyrelse karakteriseret. Det sker ved at betragte forvalt-
ningens retlige situation under to forskellige synsvinkler.

3.1. Set under folketingets synsvinkel

Folketinget er det eneste statsorgan, der pa €n gang cr folkevalgt
og omfatter hele territoriet. Det er derfor det centrale organ
i statsstyrelsen. Det grundleggende trek i forvaltningens rets-
stilling i statsstyrelsen er, at forvaltningen skal vare underord-
net folketinget og dens virksomhed afledet af folketingets.

Dette grundsynspunkt giver sig to udslag.

Folketinget forbeholdes en kerne af befgjelser, som det ikke ma
overlade til forvaltningen.

Forbeholdet har is@r betydning for regeldannelsen. Idchisto-
risk har udgangspunktet vazret, at regler sa vidt muligt skulle
fastszttes af folkeforsamlingen, og selv efter at dette udgangspunkt
for lengst er forladt, har fordelingen af regeldannelsen mellem
folketing og forvaltning bevaret en politisk og retspolitisk inter-
esse.

Forbeholdets nzrmere udformning volder vanskelighed. Der
er i al fald to principielt forskellige mader at formulere forbe-
holdet pa. Bestemte slags regler kan forbeholdes folketinget. El-
ler regeldannelsen kan sgges opdelt i faser, siledes at grundleg-
gende beslutninger forbeholdes folketinget. De to afgrznsnings-
mader kan naturligvis kombineres.

Forbeholdet gzlder i princippet ogsa for konkrete beslutnin-
ger. Det er set under folketingets synsvinkel uacceptabelt, at for-
valtningen treffer meget vasentlige enkeltafggrelser pad egen
hand. Vanskelighederne ved at udforme forbeholdet er imidler-

stein Eckhoff: Legalitetsprinsippet TfR 1963.225 og Torkel Opsahi: Delegasjon
av Stortingets myndighet 1965. Norsk sprogbrug er lidt anderledes end dansk
og merc konsekvent. Gesetzvorrang betegnes som lex superior princippet og
Geseizvorbehalt som legalitetsprincippet.
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Forvaltningens stilling

tid endnu stgrre end ved regeldannelsen. Ingen har nogensinde
forestillet sig, at folketinget selv skulle trzffe alle enkeltafggrel-
ser. For enkeltafggrelsernes vedkommende er en opdeling af
beslutningsprocessen saledes, at noget grundleggende forbehol-
des folketinget, og resten overlades til forvaltningen, derfor en
praktisk ngdvendighed.

Forvaltningen skal respekrere folketingets beslutninger. Dette
andet udslag af forvaltningens underordnede og afledede stilling i
forhold til folketinget har i praksis langt stgrre betydning end det
forste.

Forvaltningens pligt til at respektere folketingets beslutninger vi-
ser sig forst og fremmest ved, at forvaltningen skal holde sig inden
for de granser, som folketingets love s®ztter. Men respekten har
ogsd 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 udgvende
magt for folketinget.

Kravet om respekt for folketingets beslutninger har iszr de
love, som folketinget vedtager, for gje. Men i et vist omfang for-
ventes forvaltningen ogsd at respektere andre tilkendegivelser
fra folketinget end love.

3.2. Setunder borgernes synsvinkel

Med »borgerne« tenkes her, som sazdvanlig i forvaltningsretten,
pa individer og virksomheder i den private sektor og pa offentligt
ansatte, nar det retsforhold, der er tale om, ikke angar deres
funktion for det offentlige.

Fordelen ved at betragte forvaltningens retlige stilling i stats-
styrelsen fgrst under folketingets og sa under borgernes syns-
vinkel er, at opmarksomheden henledes pa, at forvaltningens ret-
lige stilling ikke kun er bestemt af folketingets beslutninger.

Grundlaget for forvaltningens befgjelser over for borgerne
vil normalt vaere bemyndigelser fra folketinget. Men bemyndigel-
sen kan tznkes at have andet grundlag, f.eks. sedvaneret og pri-
vatretlig rdden. For forvaltningsakternes vedkommende findes
tilmed et dbenbart og praktisk meget betydningsfuldt grundlag ved
siden af folketingets love, nemlig anordningerne.
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Kap. I1.3.4,

Forvaltningen skal respektere andet end folketingets beslutninger.
Forvaltningen skal saledes, ndr den udsteder forvaltningsakter
respektere anordninger. Den skal — med en enkelt undtagelse"
holde sig inden for anordningernes grznser 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 g®ldende ret. Forvaltningen skal
ved udgvelsen af alle sine befpjelser respektere grundloven og
eventuel sadvaneret og nogle almindelige retsgrunds:tninger,
der med vekslende indhold og intensitet er en del af alle vesteuro-
paiske landes offentlige ret, ogsd Danmarks.

Disse almindelige retsgrundsatninger spiller en stor rolle i for-
valtningsretten. De har betydning i forskellige sammenh:enge.

Den mest abenbare er, at de indeholder grienser for forvalt-
ningens befgjelser, som ikke fremgar af anden gwldende ret. og
selvstzndige regler om hvordan befgjelserne skal udaves. Men de
preger tillige de krav, der stilles til folketingets bemyndigelser,
og dermed grensen for, hvilke befgjelser der er forbeholdt
folketinget. Og de praeger fortolkningen af love og anordninger
og er dermed med til at bestemme, hvornar lovens og anordnin-
gens grenser skal anses for overskredet. Og endelig pracger de
forestillingerne om, hvor langt forvaltningen skal eller kan gi
for at realisere folketingets og anordningernes intentioner.
Undertiden kan der ligefrem blive tale om en vis spznding mel-
lem pligten til at realisere folketingets intentioner og respekten
for de almindelige retsgrunds®tninger.

4. Hjemmelsspprgsmdlene
Formalet med dette kapitel har veret at beskrive de rammer,
som forfatningen og dens ideologi sztter om hjemmelsspgrgsma-
lenes formulering og dermed om de svar, som forvaltningsret-
ten skal sgge at give.

Nar man alene holder sig til forvaltningsakterne, jfr. ovenfor

11. Se nedenfors.
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Hjemmelsspgrgsmalene

kap. I 4, kan der pa grundlag af dette kapitels indhold formuleres
to grundlzggende hjemmelsspgrgsmal:

Hvad kraves der for at anse et forvaltningsorgan for bemyndi-
get til at udstede en forvaltningsakt?

Hvilke retsregler gzlder for udgvelsen af den bemyndigelse til at
udstede forvaltningsakten, som forvaltningsorganet har féiet?
Sporgsmalet omfatter bade sporgsmalet om de graznser, der
gelder for bemyndigelsen, og spergsmalet om de regler, der
galder for bemyndigelsens udgvelse inden for grenserne.

Disse to grundlzggende hjemmelspgrgsmal kan bruges som op-
leg til en beskrivelse af hver sin retsregel. Det er tilfzldet, nir det
bemyndigede forvaltningsorgan kan fremkalde retsvirkninger,
selv om reglerne for bemyndigelsens udgvelse ikke respekteres.
Sidan er galdende ret, nar en, der efter finansloven er bevil-
lingshaver, ikke respekterer bevillingsforuds®tninger, men al-
ligevel binder staten over for tredjemand,” og nar en forvalt-
ningsakt forbliver gyldig, selv om forvaltningsorganet ikke har
overholdt de regler, der galder for udgvelsen af bemyndigel-
sen.

Saleznge man — som i denne fremstilling — har fgrste instan-
serne for gje og ikke interesserer sig for de reaktioner, som matte
blive fglgen af ikke-overholdelse af de regler, der g=ider for
forste instanserne, men alene gnsker at beskrive disse, er de to
grundlzggende hjemmelsspgrgsmal imidlertid blot to synsvinkler
pa samme kompleks af retlige problemer. Overholder forvalt-
ningsorganet ikke reglerne om bemyndigelsens udgvelse, har den
ingen bemyndigelse. Og udsteder forvaltningsorganet en for-
valtningsakt, selv om lovens betingelser ikke er opfyldt, kan man
lige sa vel sige, at forvaltningen trzffer en afggrelse, som er
forbeholdt folketinget, som at den overtrzder de regler, som
gzlder for dens befgjeiser. Som det udtrykkes i en nyere tysk
lzrebog i almindelig forvaltningsret: »Legalitetsprincippet er pa
én gang bremse og speeder«.”

Det hindrer imidlertid ikke, at det fremstillingsmassigt er nyttigt

12. Max Sprensen 11.16.
13. Baduraetal. 21.
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Kap. I1.4.

at behandle de to grundleggende hjemmelsspgrgsmal: bemyndi-
gelsen og reglerne om bemyndigelsens udgvelse hver for sig.

Det er nyttigt af to grunde.

Nar man koncentrerer sig om bemyndigelsen, har man sarlig
forholdet til folketinget for gje. Hovedproblemet er, hvor lidt
eller hvor meget der krazves af folketingets beslutning for at anse
forvaltningsorganet for bemyndiget. Det er — i alt fald retspo-
litisk — et selvstendigt problem.

Den vigtigste grund er dog denne: I praksis vil de to spgrgsmal
ofte dukke op i forskellige situationer. Det sxdvanlige er, at in-
teressen helt koncentreres om, hvorvidt reglerne om udgvelsen
af bemyndigelsen til at udstede netop dennc forvaltningsakt er
overholdt. Spergsmalet om manglende bemyndigelse ligger uden
for opmarksomhedsfeltet. Undtagelsesvis kommer man si langt
vek fra den dagligdags tvivl om detaljerne i de begricnsende reg-
ler, at spgrgsmalet om bemyndigelse dukker op som et selvstxn-
digt problem.

I overensstemmelse med denne sidste praktisk betonede betragt-
ning er den folgende fremstilling bygget siledes op, at reglerne
om udgvelsen af bemyndigelsen til at udstede forvaltningsakter
skildres i kapitlerne V-IX, uden at spgrgsmalet om bemyndigelse
overhovedet rejses som et selvstendigt problem. Til gengzld 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 retsafggrelser som emne, bygger pd en forenklet
opfattelse af, hvad der foregar under beslutningsfasen, altsd pa
det, man ofte kalder en model.' Det gzlder ogsd for denne frem-
stilling.

Forvaltningsorganet traffer beslutning pa et grundlag, der fal-
der i to dele: faktum og jus.

Jus-siden bestar af en retsregel (eller et szt af retsregler), for-
muleret i lov eller anordning. Retsreglen bestar af to dele: rets-
faktum og retsfplge. Retsfaktum er retsreglens sproglige be-
skrivelse af de fakta, der skal vare til stede, for at retsfglgen kan
indtrede. Retsfoglgen er et sprogligt direktiv til forvaltningsor-
ganet om, hvad afggrelsen skal ga ud pa.

Faktumsiden bestar af de oplysninger om et handelsesforlgb, der
er tilvejebragt under den forvaltningsproces, der er gaet for-
ud for beslutningsfasen.

Beslutningsprocessen foregar ved, at forvaltningsorganet un-
dersgger, om de tilvejebragte fakta svarer til retsfaktums be-
skrivelse, og — hvis det er tilfzldet — trzffer den afggrelse, som
direktivet om retsfglgen angiver.

Det, der sker i virkeligheden, nar forvaltningen treffer afgg-
relse om udstedelse af en forvaltningsakt, kan svare helt til denne
model. Det kan vare, der ikke er tvivl om, hvilke fakta der begr
skaffes oplysning om, og at tilstrekkelige oplysninger er skaffet.

1. Se [.eks. Ross: Ret og Retferdighed § 51 og Gomard: Civilprocessen s. 304. Et
forsgg pa at gere modellen mere virkelighedsnar (og subtil) findes i Jon Bing:
Fra problem til resultat. Modell av den juridiske beslutningsproces. Jussens
Venner 1975.1.
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Kap. I11.2.

Disse fakta passer uden videre til beskrivelsen af retsfaktum i
retsreglen, og direktivet om retsfglgen giver ikke anledning til
tvivl. Denne situation, der er ret sjzlden ved domstolene, er gan-
ske almindelig i forvaltningen. Rutinemassige afggrelser truffet
pa maskine eller efter en meget enkel sagbehandling er helt s®d-
vanlige. Det er naturligvis ikke dem, forvaltningsretlige frem-
stillinger som denne har for gje. Men det hgrer med til en rea-
listisk beskrivelse af forvaltningsretten at gere opmarksom pa,
at de subtile og vanskeligt handterlige retsregler, der skildres i
det falgende, langtfra far betydning i enhver forvaltningssag.

Ved blot nogenlunde vanskelige beslutninger ma modellen imid-
lertid nuanceres og udbygges for at kunne opfylde sit formil: at
fungere som barende konstruktion i opbygningen af en beskri-
velse af et kompliceret szt af retsregler. Til brug for denne
fremstilling af hjemmelsspgrgsmilene trenger modecllen til nuan-
cering og udbygning pa 3 punkter (2-4 nedenfor).

2. Faktumljus

Opdelingen af beslutningsgrundlaget i faktum og jus betyder ikke,
at de to elementer er uvafhangige af hinanden.® De fakta, der til-
vejebringes, er bestemmende for, hvilken retsregel der kan
tenkes anvendt. Til gengzld er retsreglens beskrivelse af rets-
faktum bestemmende for, hvilke fakta der er relevante og der-
med for, hvilke oplysninger der skal skaffes i sagen. Meget ofte vil
resultatet blive en lgbende vekselvirkning mellem faktum og jus.
Tilvejebragte fakta bedgmmes og nye skaffes for at bedemme, hvil-
ket retsfaktum der narmest svarer til faktum. Retsfaktum un-
dersagges nejere, 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 serlig
kompliceret ved forvaltningsretligt skgn. Et foreliggende faktum
kan fgre til overvejelser over, hvorvidt et dertil svarende kri-
terium kan eller bgr inddrages i skgnsudgvelsen. Og resultatet af
overvejelserne om, hvilke kriterier der skal inddrages, kan
sztte oplysningsprocessen i gang for at fa klarlagt, om fakta sva-

2. Herlitz I11's. 368 og Henrik Zahle: Om det juridiske bevis, 1976, s. 31 f og 218 ff.
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Supplering

rende til de udvalgte kriterier foreligger eller kan skaffes. En
folge af denne vekselvirkning er, at faserne: forvaltningsproces
og beslutningsfase i praksis ofte er vanskelige at holde ude fra hin-
anden. Det kan endog tznkes, at beslutningsfasen opsplittes i flere
delfaser, hvor retsfaktums beskrivelse successivt klarggres, og
imellem disse faser skaffes som led i forvaltningsprocessen yder-
ligere fakta.

3. Lovens eller anordningens beskrivelse af retsfaktum ogleller
retsfolge er utilstraekkelig

Ofte kan der ikke trzffes beslutning pa grundlag alene af lovens el-
ler anordningens sproglige beskrivelse af retsfaktum og/eller
retsfplge. Beskrivelsen er ikke tilstrzkkelig praecis til, at for-
valtningsorganet udelukkende pa grundlag af denne kan afggre,
om faktum passer til retsfaktum, og hvad direktivet om retsfglgen
gir ud pi. For at kunne traffe afgerelse ma forvaltningsorganet
supplere lovens eller anordningens beskrivelse.’

Om denne supplerende virksomhed g=lder der retsregler.
Disse retsregler er denne fremstillings genstand.

Retsreglerne om forvaltningsorganets supplering af lovens eller
anordningens beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfglgen har
ofte et usikkert indhold, og de er i alt fald uoverskuelige. Selv om
der er felles trek pa tvaers af alle inddelinger, er det derfor
ikke muligt at fremstille retsreglerne under ét. En opdeling er
n@gdvendig.

Grundlaget for en opdeling m3 vare den sproglige formulering
af lovens eller anordningens beskrivelse af retsfaktum og/eller
retsfglgen. Det er jo den, der skal suppleres.

3. Der kan ogsé blive bchov for supplering vedrgrende faktumsiden. Der kan op-
std tvivl om, hvem der skal gore hvad for at skaffe oplysninger, hvor gode op-
lysningerne skal vere, og hvad forvaltningsorganet skal ggre, hvis oplysnin-
gerne ikke tilvejebringes o.s.v. Til lgsning af sidanne spdrgsmél suppleres lovens
cller anordningens beskrivelse af retsfaktum og retsfolge med bevisrettens
ganske komplicerede regler om beviskrav, bevisverdi, bevisbyrde, oplys-
ningspligt m.v. Herom henvises til forvaltningsprocessen og til den almindclige
bevislare, hvis seneste danske skildring, Henrik Zahles ovennzvnte afhandling,
indeholder udfgrlige gengivelser vedrgrende forvaltningsprocessens bevisret.

45



Kap. III.3.

Det er muligt, at en omfattende undersggelse af de beskrivelser
af retsfaktum og retsfglge, der faktisk forekommer i forvaltnings-
retlige love og anordninger, kunne resultere i en systematise-
ring i nogle rimeligt klart afgrensede grupper, der viste sig at
vaere relevante for retsreglerne om forvaltningsorganernes sup-
plerende virksomhed.® Det er imidlertid i alt fald i denne om-
gang en uoverkommelig opgave.

Den fglgende fremstilling holder sig derfor til en endnu domine-
rende forvaltningsretlig tradition. Grundlaget for opdeclingen af
de retsregler, der regulerer forvaltningsorganets supplerende
virksomhed, er graden af pracision i beskrivelsen af retsfaktum
og/eller retsfplgen i den lov eller anordning der har behov for sup-
plering. Men pa dette grundlag foretages ikke en blot tilnarrmelses-
vis udtgmmende kategorisering. Udgangspunktet tages i hvert af
ekstremerne, og der gores intet forseg pd at legge graenser ind
mod midten.

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

I kapitel IX behandles under titlen Fortolkning retsreglerne om
forvaltningsorganets supplering af love og anordninger, hvor
beskrivelsen af retsfaktum og/eller retsfplge er rimeligt precis,
men dog ikke pracis nok til, at afggrelse kan treffes pa dette
grundlag alene.

Der gores i det fglgende intet forsgg pa at fastlegge grenserne
for disse to kategorier ind imod midten. Fglgen er, at der med-
tages ikke narmere afgrensede dele af det store midterfelt

4. Niels Kristian Sundby: Om normer 1974. 197 (f og Torstein Eckhoff og Niels
Kristian Sundby: Rettssystemer 1976. 128 {f indeholder en inddeling af retnings-
linier — retsregler der giver anvisning pa afvejning — som er inspirerende
og vasentlig. Inddelingen har imidlertid ikke et positivretligt, herunder forvalt-
ningsretligt sigte, og hvorvidt den vil vare frugtbar for en fremstilling af
hjemmelsspprgsmilene kan ikke afgeres uden omfattende undersggelser. Dem
har jeg afstiet fra og har nejet mig med at lade mig inspirere. Herlitz 111 370 (f
indeholder en oversigt over forskellige varianter i beskrivelsen af retsfaktum
og retsfplge, men den har - ligesom kap. V 2 nedenfor - illustrativ funktion.
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Andet grundlag

sammen med hvert af ekstremerne. Der er pi det foreliggende
grundlag nzppe nogen anden mulighed. Og fremgangsmaden fg-
rer nok heller ikke til store praktiske ulemper. Mange love og
anordninger er siledes formuleret, at begge szt supplerende
regler mé anvendes. Og selv hvor det ikke er tilfzldet, vil det, si
snart man fjerner sig fra ekstremerne, oftest vazre praktisk at
prove sig frem med begge szt supplerende regler. De ligner,
nér det kommer til stykket, ogsd hinanden.?

4. Andet grundlag end lov eller anordning

Det helt overvaldende s®dvanlige er, at grundlaget — bemyndi-
gelsen — for udstedelsen af en forvaltningsakt er en formaliseret
regel i en lov eller en anordning (eller et kompleks af sddanne
regler). Undtagelsesvis forekommer andre grundlag. I sjzldne
tilfelde kan en lang administrativ praksis — en sazdvaneret -
danne grundlag for udstedelse af forvaltningsakter.® Det samme
gelder for anstaltsforhold.” Af stgrre praktisk betydning er, at
selve radigheden over gkonomiske ressourcer kan danne grundlag
opsa for beslutninger, der nok ma henregnes til de typiske forvalt-
ningsakter.* Disse tilfzlde tages ikke med i det fglgende, men hen-
skydes til behandling som en del af Grenseomraderne. Det om-
rdde, der dekkes af forvaltningsakter udstedt pa grundlag af lov el-
ler anordning, er sd stort og uoverskueligt, at det ma veare tillade-
ligt at afskere en komplikation som kan undgas.

5. En seregen men praktisk betydningsfuld gruppe af retsregler, som behaver
supplering, tages ikke med i det fplgende. Forvaltningsorganet kan som led i be-
slutningsprocessen komme ud for at skulle oversztte fra ord til tal eller om-
vendt. Sidan overszttelse kan vere et bevisproblem, f.eks. hvor et regnskab
kasseres og erstattes af skattevesenets sk@n, men oversettelsen kan ogsd angd
brugen af loven eller anordningen. Det vil f.eks. vare tilfzldet, hvor man skal
afggre, om en som faktum given afstand udtrykt i f.eks. meter er »lang« i rets-
faktums forstand, og det vil forekomme overalt, hvor der tages stilling til, hvilke
belab der svarer til retsfalgen: »fuld erstatninge.

6. F.eks. U 1958.1275 om A&rhundredgammel administrativ praksis som hjemmel
for opkrevning af afgifter fra teltholdere pd Dyrehavsbakken, jfr. U 1959.212
og FOB 1956.70.

7. Et aktuelt eksempel foreligger i FOB 1978.146 vedrgrende hjemmel til op-
krzvning af betaling for for sent afleverede bgger til folkebiblioteker.

8. Visse af de problemer, der drgftes i forbindelse med kommunalfuldmagten,
herer herhen.
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Kap. IV. Nogle retskildespprgsmal.

1. Indledning
Denne fremstilling pratenderer at vare en fremstilling af galdende
ret.

For en bog, der har Forvaltningsret som felles titel, forekommer
pretentionen selvfglgelig. Nir den alligevel formuleres. hxnger det
sammen med, at det grundlag, som fremstillingen bygger pi, har egen-
skaber, som kan tenkes at ggre udsagn om galdende ret mere usikre end
pa andre omrider.

Som led i fastleggelsen af rammen om den felgende fremstilling droftes
derfor nogle fi retskildespargsmil, der har serlig betydning for
hjemmelsspgrgsmélene.

Det er siledes ikke meningen at give en samlet oversigt over, hvad der
er karakteristisk for geldende forvaltningsret, og hvilke kilder man skal
anvende for at finde frem til geldende forvaltningsret.' Her droftes kun
- sd kortfattet som muligt - nogle fi problemer af betydning
for netop denne fremstilling, og problemerne ses endda udelukkende
under den retsvidenskabelige forfatters synsvinkel. Lige nectop dette ka-
pitel IV indeholder ikke vejledning til forvaltningens farste instanser.

2. Det materiale som fremstillinger af forvaliningsretten sedvanligvis
bygger pd

Forvaltningsretlige fremstillinger bygger is®r pi materiale af tre
forskellige kategorier: Formulerede retsregler, is@zr love og anord-
ninger. — Offentliggjorte afgorelser truffet af domstole, ombudsman-
den og administrative klageinstanser. -~ Andre administrative afggrel-
ser eller deres peneraliserede genfortzlling i cirkulerer, vejledninger,
beretninger, kommentarer m.v.

Disse tre kategorier udger naturligvis ikke hele det materiale, som
forvaltningsretlige fremstillinger sadvanligvis bygger pd. Anden for-
valtningsretlig litteratur spiller unagtelig en hovedrolle. Og sadvanlig
fortolkning af de formulerede regler og de offentliggjorte enkeltaf-
gorelser har ligeledes stor betydning. Dertil kommer gangse vurde-
ringer i samfundet eller personlige retspolitiske synspunkter.

De tre kategorier udggr imidlertid hovedparten af materialet og er

1. Se herom Claus Haagen Jensen i Forvaltningsret. Almene emner. 1979 kap. 3.
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Ombudsmandsudtalelser

tillige et brugbart udgangspunkt for det fglgende. Denne fremstillings
problemer opstdr nemlig i tilknytning til de tre kategorier.

3. Afgorelser fra administrative klageinstanser og andre forvaltnings-
afgorelser
Denne fremstilling bygger forst og fremmest pdA domme og ombuds-
mandsudtalelser. Offentliggjorte afggrelser i den administrative re-
kurs og andre forvaltningsafggrelser spiller kun en beskeden rolle.
Det er ikke en @nsket situation, men den har vist sig uundgéelig. Forsaget
pa at systcmatisere hjemmelsspgrgsmalene har varet sd tidskrazvende,
at jeg i det store og hele har mattet ngjes med den illustration, som de mest
udferligt begrundede afggrelser, domme og ombudsmandsudtalelser,
kunne give.

4. Ombudsmandsudtalelser

Ombudsmandens udtalelser udggr en vasentlig del af det materiale, som
denne fremstilling er bygget pd. I kapitlerne om forvaltningsretligt skagn
dominerer ombudsmandsudtalelserne ligefrem. Det grundlag, pd hvil-
ket ombudsmanden efter ombudsmandsloven og instruksen foretager sin
bedemmelse. er videre end det, domstolene anvender. Mens det ikke er
nodvendigt at redeggre for, hvordan domme bruges i det falgende — det
sker i overcnsstemmelse med en rimeligt fast retsvidenskabelig tradition
— er der grund til at redegere lidt nzrmere for, hvordan ombuds-
mandsudtalelserne er anvendt.

Der findes udtalelser fra ombudsmanden om de forvaltningsretlige
hjemmelssporgsmal, som ikke har retskildevardi, undtagen ved de op-
lysninger om administrativ praksis, gzngse vurderinger m.v., som de
indeholder.

Det drejer sig om de henstillinger om @ndringer i geldende ret, som
afgives med hjemmel i ombudsmandslovens § 11 og instruksens § 10. Men
klare de lege ferenda udtalelser forekommer vist nok ogsd i andre til-
felde.

Det hender ogsa, at ombudsmandens henstillinger i konkrete sager byg-
ger pd rene rimelighedsbetragtninger. Et klart eksempel er en sag,
hvor skattedepartementet efter henstilling fra ombudsmanden @ndrede
en stempelafgiftsberegning, der pd grund af meget szregne forhold var
blevet helt urimelig.?

Endelig sker det, at ombudsmanden udtrykkeligt undlader at tage stilling
til hjemmelsspgrgsmal.’ I s ‘fald har udtalelserne naturligvis kun rets-
kildevardi ved de oplysninger, de indeholder om administrativ praksis.

Ser man vk fra sddanne tilfalde, og holder man sig alene til hjemmels-

2. FOB 1973.266, der er nzvnt nedenfors. 217 note 59.
3. Secf.eks. FOB 1972.209 og FOB 1974.133
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spogrgsmalene, viser en gennemlaxsning af ombudsmandens beretninger,
at han tager stilling pa s®dvanligt juridisk grundlag. Ombudsmanden
kommer dybere ind i hjemmelsproblemerne end domstolene, mest fordi
han ikke behdver at tage stilling til ugyldigheden. og fordi forestillingen
om begraznsninger i prgvelsen over for »sken« er mindre indgroet.
Men den argumentation, der bruges i ombudsmandssagerne, er af gan-
ske samme art som den, der er gengs ved domstolene. Der cr - efter
min opfattelse — ingen principiel forskel p& domstolenes og ombudsman-
dens bedemmelsesgrundlag, vel at marke si lange man holder sig til
hjemmelssporgsméalene. Det samme g®lder abenbart ikke. nar det dre-
jer sig om sadanne spergsmal som anstalters indretning, hoflig optraden
o.s.v. og maske heller ikke vedrgrende forvaltningsprocessen.

I den felgende fremstilling af hjemmelsspergsmalene er ombudsmandens
udtalelser derfor — med de undtagelser der er nawvnt ovenfor - an-
vendt som grundlag med i princippet samme valer som dommene.

En anden sag er, at den, der som forfatter anvender ombudsmandens
udtalelser som materiale, star friere over for dem end over for i alt
fald de kollegiale domstoles afgerelser. Sadan har jeg i alt fald folt det.

Der er flere arsager hertil.

Undertiden kommer man i tvivl om ombudsmandens stilling til et hjem-
melsproblem. Nar ombudsmanden undlader kritik. kan det skyldes, at
han tiltreder forvaltningens lgsning af det aktuelle hjemmelsproblem,
men det kan ogsd skyldes, at ombudsmanden ikke har fundet det dadel-
vardigt, at forvaltningen har lgst et tvivlsomt hjemmelssporgsmal for-
kert. I reglen spiller denne uklarhed ingen starre rolle for ombuds-
mandsudtalelsernes brugbarhed som grundlag for en fremstilling af
hjemmelsspargsmalene. Premisserne giver oftest god besked om om-
budsmandens opfattelse.

Af storre betydning for den friere stilling over for ombudsmandsudta-
lelserne, som nok hist og her preger den folgende fremstilling, er nogle
forhold, som har forbindelse med ombudsmandens sagbehandling og med
udtalelsernes form samt med institutionens opfattelse af sin funktion.

Ombudsmandens sagbehandling har sin styrke i det omfattende materi-
ale, der tilvejebringes om regelgrundlaget, dets tilblivelse og anvendelse i
administrativ praksis og i det almene overblik over forvaltningens for-
hold, som ombudsembedets ansatte erhverver sig. Svagheden ligger i, at
embedet ikke kan s®tte ressourcer i form af hgjt kvalificeret juridisk
arbejdskraft ind i et omfang, der er sammenligneligt med en kollegial
domstol.

I alt fald i de senere ar giver de trykte beretninger indtryk af, at om-
budsmanden ofte anvender den fremgansmade at oversende sagen til
vedkommende ministerium med en redeggrelse for sin umiddelbare og
forelgbige opfattelse. Det er formentlig en hensigtsmassig fremgangs-
made. Den provokerer forvaltningen til at argumentere for sine syns-
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punkter. Herved skabes noget, der minder om domstolsprocessens
kontradiktoriske procedure om retlige sporgsmdl. Men i beretnin-
gerne genfortzlles den forelgbige redegorelse ofte, og ferst nir mini-
stericts kommentarer hertil og eventuelt yderligere skriftveksling er
gengivet, formulerer ombudsmanden sin endelige udtalelse. Folgen kan
vaxre uklarhed om, hvor meget af den forelgbige opfattelse der er fast-
holdt i den endelige udtalelse.

Dect regelsiet, som bestemmer ombudsmandens virksomhed, serlig det
set af reaktioner, der stir til hans radighed, giver institutionen en
fordel frem for f.eks. domstolene og administrative ankeinstanser.
Ombudsmanden kan frigare sig fra den konkrete sag og benytte de pro-
blemer den illustrerer til mere generelt at pavirke forvaltningens ad-
ferd. Det er en mulighed, som ombudsmanden — med rette — har udnyt-
tet i vidt omfang. Men lige netop nir ombudsmandsudtalelser bruges som
grundlap for en retsvidenskabelig fremstilling, har denne fremgangs-
made svagheder. Den generaliserende tendens indebarer risiko for,
at der fremsettes udsagn med videre raxzkkevidde, end den forfatter,
som bruger udtalelserne, efter sit kendskab finder berettiget. I si fald
md det vere ham tilladt at begrense rxzkkevidden af ombudsmandsudta-
lelserne pi ganske samme made, som domstolenes begrundelsesvaner ofte
tvinger forfatterne til at udvide rekkevidden af domspraemisserne.

Ombudsmanden 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 tilkomne, og beskyttelsesfunktionen spiller vistnok en stgrre rolle
for ombudsmanden end f.eks. for ankenavn, der tillige har den opgave at
fi et bestemt regelsat til at udggre en sa vidt muligt fungibel helhed, eller
for domstolene, der har s mange andre funktioner.

Folgen er en vis ubalance. Denne forfatter sidder i alt fald efter omhyg-
gelig lesning af beretningernes hundredvis af sider tilbage med det —
uundgdeligt subjektive — hovedindtryk, at ombudsmanden ikke bare er
borgervenlig. Han er et langt stykke pd vej klagervenlig. Det er svart at
frigere sig for en fornemmelse af, at ombudsmanden — i alt fald i de sa-
ger, der offentliggdres — helst vil give klageren ret i alt fald pa et eller
andet punkt.

Den frihed over for ombudsmandsudtalelserne, som jeg af denne arsag
har tilladt mig, kan illustreres ved et par eksempler.

I nogle sager vedrgrende fremgangsmaden ved afskedigelse eller brug
af disciplinzransvar over for offentligt ansatte anfgrer ombudsmanden
som en af begrundelserne for, at forvaltningen har beglet fejl »@nske-
ligheden af at det offentlige fdrer en hensynsfuld personaleadministra-
tion«.* Ogi en sag om opholdstilladelse, der endte med, at justitsministeriet

4. FOB 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 pd opholdstilladelse med de humanitetshensyn, som der bar seges
skabt plads for ved administrationen af udlendingeloven«.*

Sidanne udtalelser kan lases pa flere mider. De kan forstas som en fast-
slden af, at forvaltningen i den fase af skonsudgvelsen, der bestir i afvej-
ning, skal tage hensyn som de nzvnte med i betragtning. Last siledes er ud-
talelserne efter min opfattelse udtryk for gxldende ret i de beskrevne
situationer. Men udtalelserne kan ogsd leses som udtalelser om, hvilken
vagt de angivne hensyn skal have i afvejningen, altsd som det der nedenfor
er kaldt prioriteringsregler. 1 si fald er udsagnene efter min mening
ikke udtryk for galdende ret. I sager vedrgrende tjencstemxnd vejer
hensynet til brugerne - til at den offentlige virksomhed kan udgves blot
nogenlunde ordentligt — da vist lige sa tungt som hensynet til en hensynsfuld
personalepolitik. Og i sager om opholds- og arbejdstilladelse i en tid med
stor arbejdslgshed har andre hensyn end »humanitare« abenbart stor
vagt.

5. Andre tilkendegivelser fra folketinget end love

Som i andre fremstillinger af hjemmelsspgrgsmailene 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. vasentlige for fastlxggelsen
af kredsen af lovlige kriterier, ® og for hvor langt forvaltningen kan gi i
retning af at supplere retsfalgen.” Som grundlag for en fremstilling af
hjemmelsspeérgsmailene volder love og anordninger ingen saxrlige pro-
blemer. Disse opstdr i to gre&nseomrider uden om lovene og anord-
ningerne. Hvilken vagt skal der lzgges pi andre tilkendegivelser fra
folketinget end love? Og hvilken vagt skal der legges pa andre admini-
strativt tilblevne, formulerede regler end anordninger?

Det farste spargsmal behandles i dette afsnit. Det andet i afsnit 6.

De tilkendegivelser fra folketinget, der kan blive tale om at tillegge vegt,
er meget forskelligartede. Det drejer sig dels om lovens forarbejder
- en broget men ganske vel analyseret kategori — dels om en rzkke an-
dre udtalelser. Undtagelsesvis angidr disse anordningers forarbejder,
f.eks. hvis et anordningsudkast forelegges sammen med et lovforslag, el-
ler anordningen forelzgges efter lovens vedtagelse for vedkommende
folketingsudvalg. Nar det drejer sig om udstedelse af forvaltningsakter,
kan der iszr blive tale om: ministerens udtalelser til og svar fra de sti-
ende udvalg, ministersvar pad onsdagsspgrgsmal og udtalelser under de-

5. FOB 1977.270 (277).
6. Nedenfor Kap. VI 2.
7. Nedenfor Kap. VIII. 20g 4.2,
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batten om spegrgsmél eller forespgrgsler, ministerredegg@relser til
folketinget — f.eks. landsplansredeggrelser i henhold til regionplanloven
—og udtalelser i denne anledning.

Hvilken vaegt skal man ved en fremstilling af geldende ret for forvaltnin-
gens forste instanser vedrgrende hjemmelsspgrgsmalene tillegge sa-
danne tilkendegivelser?

Forholdene er enklest vedrgrende fortolkningen, se n@rmere kap. IX.

Her stgder to forfatningsmassige idealer sammen. P4 den ene side skal
forvaltningen respektere folketingets intentioner og realisere dem. Pa
den anden side er det en del af vort samfunds indretning, at uafh®ngige,
juridisk sagkyndige domstole pa egen hind skal fortolke lovens ord, nar
forst folketinget har givet loven fra sig, og at reaktioner fra et folketing,
der matte vare utilfreds med domstolenes lovfortolkning, bdr vare
@ndring af loven for fremtiden. Det er tvivlsomt nok, hvor langt dette
princip er grundlovssikret. Men den generelle respekt for princippet i
konstitutione! praksis er utvivlsom. Resultatet bliver, at domstolenes
holdning, nar det drejer sig om fortolkning, er afggrende. Det hznger
ogsd sammen med grundlovens § 63. Kernen i domstolsprgvelsen efter §
63 ¢r domstolenes pravelse af forvaltningens fortolkning af lovtekster.
Selv om prevelsessager ved domstolene generelt er f, kan de dukke op
hvor og nidr som helst. Forvaltningen mé derfor altid regne med kon-
frontation med domstolenes fortolkningsstil som en reel mulighed. Fglgen
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 sken - kapitlerne V-VIII - er forholdene
mindre klare.

Nar det drejer sig om fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier, ma
dog vist gzlde det samme som om fortolkning. Lige netop spgrgsmalet, om
et kriterium er lovligt, kan afggres af domstolene og bliver det faktisk
temmelig ofte.

For si vidt angar andre regler om skgnsudgvelsen er forholdene
komplicerede. Kan f.eks. retsregler, der afsk®rer eller begrenser
afvejningen,® eller tillzgger et kriterium prioritet,” bygges udeluk-
kende pa andre tilkendegivelser fra folketinget end love?

Der findes faktisk et eksempel, der kan illustrere problemstillingen.
Sommerhuslovens § 2 indeholder en — ikke udtgmmende — opremsning
af de kriterier, ministeriet skal l®gge vegt pd, nar det tager stilling til
en ansggning om erhvervsmassig udlejning af sommerhuse: hensynet til at
bevare naturverdier, turistmassige hensyn, de erhvervs- og beskaf-
tigelsesmassige interesser, trafikale og sanitzre hensyn. Efter at loven

8. Nedenfors. 122-24.
9. Nedenfors. 124-25.
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var vedtaget, fik miljgministeriet to folketingsudvalgs tiltreden til, at det
eneste kriterium, der kunne fgre 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 anseger, der havde fiet
afslag i overensstemmelse med folketingets tilkendegivelse, gik til om-
budsmanden, som undlod at kritisere. Det skyldtes imidlertid ombuds-
mandens syn pa sin stilling over for folketinget.” Hvad nu hvis sagen var
blevet bragt for domstolene? Rimeligvis ville domstolene, der utvivisomt
kunne prove spgrgsmalet, ogsd have opretholdt afslaget, men sikkert er
det ikke.

Man ma formentlig erkende, at her er en mulig brudflade i retssyste-
met. Det kan tenkes, at ministeriets ansatte var retligt forpligtede til at
administrere i overensstemmelse med folketingsudvalgenes stilling, men
at afpgrelserne kunne underkendes af domstolene. Dette sporgsmil ma
tages op til nermere undersogelse i forbindelse med fremstillingen af
provelse. Her ma det blive stiende som et abent spargsmal, der dog ikke
har stgrre betydning for en almindelig fremstilling som denne. I frem-
stillinger af speciel forvaltningsret kan spegrgsmilet derimod udggre et
problem.

Sat pa spidsen ma det erkendes, at en fremstilling, der som denne har
forvaltningens forste instanser for gje, i ekstreme tilfzlde kan komme til
at anse noget for gxldende ret, selv om domstolene ikke vil lxgge det til
grund. Men denne situation er imidlertid en ren undtagelsc. Som regel
vil folketingets andre tilkendegivelser end love blive tillagt samme betyd-
ning som domstolene plejer at tillegge 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 rxzkke 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-
navn.

Niar der forekommer tjenestebefalinger om hjemmelsspgrgsmal, op-
stdr ganske lignende problemer, som de der er skildret ovenfor i af-
snit 5. Hvor tjenestebefalingen angir skgnsudevelse, kan det ogsa her

10. FOB 1973.306 jfr. FOB 1978. 11-12.
11. Eksempler nedenfor i kapitel VII og i Claus Haagen Jensens fremstilling af rets-
kilder i Forvaltningsret. Almene emner.
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tenkes, at fgrste instansen er bundet til at udgve sit skon pa én made, men at
denne vil blive tilsidesat af domstolene.

Dilemmaet mi lgses i anden sammenhang. Her kan kun konstateres, at
jeg i det fglgende bruger tjenestebefalinger vedrgrende skgnsudgvel-
sen som retskilder for gzldende ret for fgrste instanserne.

Nogen stgrre praktisk betydning har dette imidiertid ikke. For det
forste er grenserne mellem tjenestebefalinger og anordninger pd den
ene side og vejledninger og tjenestebefalinger pd den anden side helt
uklare. For det andet vil tjenestebefalingernes regler om Igsning af
hjemmelsspgrgsmal nasten altid vare gzldende ret pid andet grundlag
ogsd, pd grundlag af lovens forarbejder, formal, administrativ praksis

0.5.V.
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FORVALTNINGSRETLIGT SKON
Kap. V. Indledning.

1. Emne og opstilling

Forvaltningsretligt sken — som ordene bruges i denne fremstil-
ling' -~ foreligger, nar et forvaltningsorgan udsteder en for-
valtningsakt pa grundlag af en lov eller en anordning, som ikke in-
deholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfglge
overhovedet eller dog kun en meget upracis beskrivelse.

For at kunne trzffe afgerelse i en sddan situation ma forvalt-
ningsorganet supplere lovens eller anordningens beskrivelse.
Indeholder loven eller anordningen ingen eller meget uprzcis
beskrivelse af retsfaktum, ma forvaltningsorganet tage stilling til,
hvilke af de fakta der er eller bliver oplyst i sagen, der skal lzgges
viegt pd. Ellers kan afggrelse ikke trzffes. Og indeholder loven
eller anordningen ikke et fuldstendigt direktiv om retsfglgen, méa
beslutningstageren fastsztte retsfglgen. Ellers kan afggrelse ikke
treffes.

Denne supplerende virksomhed er aldrig retligt ubundet. Der
gxlder retsregler om udgvelsen af forvaltningsretligt skan. Men
reglerne er uklare og is®r uoverskuelige.

For at skabe en nogenlunde klar leddeling bygger den felgende
fremstilling pa to tankefigurer. Den ene er den traditionelle
sondring mellem retsfaktum og retsfglge. Den anden er en ud-
bredt fornemmelse af, at skgnsudgvelsen foregdr eller dog ofte
kan foregd i to faser: Fgrst fastlegges kredsen af de kriterier,
der lovligt kan indgd i skensudgvelsen. Dern=st foretages en af-
vejning af de lovlige kriterier. Faseinddelingen passer kun ube-
svaeret pad retsfaktumsiden. Tankegangen kunne tillempes ogsa
vedrgrende retsfglgen, men det ville ikke fremme overblikket.

1. Se ovenfor kap. II1.3.
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Den felgende fremstilling falder herefter i to hovedafsnit,
hvoraf det farste er underinddelt i to.

Forst behandles retsfaktum-siden. Den deles siledes, at rets-
reglerne om afgrensningen af kredsen af lovlige kriterier skil-
dres forst, kap. VI. Dernast fglger reglerne om afvejningen
mellem de lovlige kriterier, kap. VII.

Andet hovedafsnit angar retsfplgen, kap. VIII.

Valget af denne opdeling er ikke udtryk for en overbevisning
om, at forvaltningens skgnsudgvelse faktisk foregir eller ber
forega efter dette mgnster. Her er — som ved valget af den
beslutningsmodel, der i det hele er lagt til grund - tale om et
fremstillingsmassigt hjzlpemiddel, der gerne skulle tillade be-
handlingen af en rzkke forvaltningsretlige tvivisspgrgsmal pd en
nogenlunde overskuelig og sammenhazngende mide.

2. Eksempler pd love og anordninger, der giver anledning til
udpvelse af forvaltningsretligt skon

2.1. Indledning

Emnet for kap. V-VIII er de supplerende retsregler, som
forvaltningsorganet er underkastet, nar det skal treffe afgo-
relse pd grundlag af love eller anordninger, der giver anled-
ning til forvaltningsretligt sken. Omradet for disse supplerende
regler — forvaltningsretligt skgn — er, helt bevidst, uskarpt
angivet som de tilfelde, hvor loven eller anordningen ingen
beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfolge indeholder over-
hovedet, eller hvor beskrivelsen er meget upracis.

Der argumenteres i kap. III. 3. for, at denne, bevidst uskar-
pe, angivelse af omradet for de supplerende regler for tiden
er den mest hensigtsmassige. Til gengzld er det rimeligt p& anden
made at give et indtryk af det typiske anvendelsesomrade for de
supplerende retsregler. Det sker i dette afsnit ved en ret fyldig
opremsning af eksempler. De fleste angar lovbestemmelser
eller bestemmelser i anordninger, der ikke indeholder nogen
beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfglge overhovedet eller
dog meget uprzcis beskrivelse. Hertil fgjes imidlertid eksemp-
ler, der indeholder pracisere beskrivelse, uden at man dog
nzrmer sig det andet ekstrem: Fortolkning af lov eller anordning.
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Eksemplerne er hentet dels fra gazldende regler, dels fra
regler, der i de senere ar har givet anledning til domme, om-
budsmandsafgearelser eller lign.

Eksemplerne er plukket ud fra et meget stgrre antal gennem-
giede bestemmelser, men de er ikke resultatet af en udtemmende
og systematisk gennemgang af de utallige bestemmelser i love og
anordninger, som forvaltningen selv i et si lille land som Dan-
mark anvender. Det er en eksemplifikation til illustration.

Bestemmelserne gengives i eksemplifikationen isoleret. Ofte vil
sammenhxngen med andre bestemmelser i det samme eller i et
andet regelvierk udfylde tomheden i beskrivelsen eller dog pre-
cisere uprzcisionen. Denne isolering af den enkelte bestemmelse
sker helt bevidst. Ved at tage udgangspunktet i den isolerede be-
stemmelse fis et bedre overblik over spektret af supplerende
retsregler, herunder dem der fglger af andre bestemmelser
i love og anordninger.

Eksemplerne cr samlet i tre grupper.

Den forste omfatter love og anordninger, hvor retsfaktums
beskrivelse er helt tom eller meget upracis.

Den anden omfatter eksempler pa love og anordninger, hvor
rctsfaktum er Dbeskrevet mere pracist, uden at beskrivelsen
dog er pracis. .

Den tredje gruppe illustrerer beskrivelsen af retsfplgen,
isar i de eksempler der er n®vnt i de to farste grupper.

2.2. Beskrivelsen af retsfaktum er tom eller meget upreecis

Love og anordninger, der ikke indeholder beskrivelse af rets-
faktum overhovedet eller meget uprazcis beskrivelse er almin-
delige for hele forvaltningens virksomhedsomrade.

Men de er sazrlig talrige, hvor den retlige regulering af
borgernes forhold sker ved Ipbende tilladelser. Karakteristisk
for denne reguleringsform er fgrst og fremmest dette trazk: I
lov eller anordning opstilles et generelt forbud mod adferd,
der har en normal, mere eller mindre dagligdags karakter,
og samtidig tillegges der en myndighed kompetence til at fravige
forbudet. Det er kompetencenormen, der er hovedsagen.
Forbudet er ikke givet for at stemple den forbudte adferd med
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samfundets misbilligelse, og forbudet skal ikke fastholdes i almin-
delighed. Hensigten er, at den kompetente myndighed skal have
»hand i hanke med udviklingen«. Den skal ved at give eller naegte
tilladelse og ved tilladelsens nzrmere udformning sgge at reali-
sere de samfundsmassige formal, der har fort til regulerin-
gens indfgrelse.

Ske@nsmassige Igbende tilladelser er for tiden serlig alminde-
lige pa miljgrettens omrade. ‘

Efter zonelovens §§ 6-8 mad der i landzone ikke uden amtsridets eller
hovedstadsrddets tilladelse foretages folgende @ndringer i den bestien-
de tilstand: »udstykning eller omdeling, medmindre det udstykkede areal
sammenlegges med en landbrugsejendom« — »opfares ny bebyggelse
medmindre bebyggelsen er erhvervsmassig ngdvendig for den pagal-
dende ejendoms drift som landbrugs- eller skovbrugsejendom eller
for udgvelse af fiskerierhvervet. Det samme gexlder ombygning af og
tilbygning til bestiende bebyggelse.« - Ibrugtagning af »bestiende bebyg-
gelse og ubebyggede arealer ... til andre formal end landbrug. skov-
brug eller fiskerivirksomhed«. — Efter den g®ldende naturfrednings-
lov § 47, stk. 1, ma der »inden for en afstand af 300 m fra offentlige
skove samt fra private skove pa 20 ha eller derover ... ikke uden fred-
ningsnazvnets tilladelse placeres bygninger, skure, campingvogne og
lign.« — Efter § 47 a ma der »inden for en afstand af 150 m fra sger med
en vandflade pd mindst 3 hektar og offentlige vandleb med bundbredde
efter vandlgbsregulativet pd mindst 2 meter ... ikke uden fredningsnav-
nets tilladelse placeres bygninger, skure, campingvogne og lign., opstilles
master, foretages beplantninger og @®ndringer i terrmnet eller hen-
lzgges affald«. — Efter § 53 ma der »inden for en afstand af 100 meter
fra ... jordfaste fortidsminder ... ikke uden fredningsn®vnets tilladelse
placeres bygninger, skure, campingvogne og lign., opstilles master,
foretages beplantning og ®ndringer i terrznet eller iverksattes for-
anstaltninger, der i vasentlig grad kan virke skzmmende pa fortidsmin-
det«. — Efter § 43 ma »&ndringer af offentlige vandlgbs abne forlgb og
af naturlige sgers tilstand samt etablering af dambrug ... kun ske med til-
ladelse fra amtsridet, i hovedstadsomridet dog hovedstadsridet«. —
Efter sandflugtslovens § 5, stk. 2, ma tilbygning til eller ombygning af eksi-
sterende bygninger pa sandflugtfredede arealer ikke finde sted uden
samtykke fra klitmyndighederne. - Efter miljgbeskyttelsesloven § 17
ma »stoffer, der kan forurene vandet ... ikke tilfdres vandlgb, sger
eller havet eller oplegges s& nzr herved, at der kan vare fare for, at
de skylles ud deri«. Men efter § 18 kan der meddeles tilladelse til, at spil-
devand tilferes vandlgb, sger eller havet. — Efter MBL § 35 ma »virk-
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somheder, anleg eller indretninger, der er optaget i bilaget til loven ...
ikke anlzgges eller pabegyndes, far godkendelse hertil er meddelt«. —
Efter vandforsyningslovens § 18 mi »grundvand og overfladevand ...
ikke indvindes uden tilladelse«. — Efter rastoflovens § 7, stk. 1 ma »fore-
komster i jorden ... kun indvindes erhvervsmassigt efter tilladelse fra
amtsriddet«. — Efter vejlovens § 70, stk. 1 m& »overkgrsler og over-
gange og tilslutninger for veje og stier til offentlig vej ... ikke etableres
uden vejbestyrelsens tilladelse«. Og efter § 71 krever @ndringer i
benyttelsen af bestdende adgange til offentlig vej tilladelse. § 102 indehol-
der en bestemmelse om, at det til en offentlig vej horende areal uden vej-
bestyrelsens tilladelse ikke m& anvendes til: »1) varig eller midlertidig
anbringelse af affald, materiel, materialer, lgsoregenstande, skure,
skurvogne, boder, automater, skilte, hegn eller lign., 2) anbringelse af
koretgjer med henblik pé salg eller udlejning uden fgrer, 3) anbringel-
se af koretsjer i forbindelse med reparation, péafyldning af drivmid-
ler. rengering eller lign., nar dette sker som led i en erhvervs-
virksomhed«. — Bygningsvedtazgten for Gentofte kommune indeholder i
§ 52, stk. 4 fglgende bestemmelse: »Over lovlig bygningsprofil kan opfg-
res ... skilte, lysreklamer og lign., sifremt kommunalbestyrelsen efter
samtlige foreliggende omstaxndigheder finder anledning til at meddele til-
ladelse hertil«. U 1962.722. - Politivedtzgten for Helsinggr kommune
indeholdt en bestemmelse, hvorefter skilte ikke uden politiets og byra-
dets tilladelse matte anbringes anderledes end fladt mod bygningsfacaden,
U 1957.871.

Skensmassige lgbende tilladelser forekommer ogsd pa andre
forvaltningsomrader, iszr vedrgrende erhvervsregulering, men
men undtagelsesvis tillige andetsteds.

Efter arbejdsmiljplovens § 40 kan ministeren, hvor hensynet til de ansat-
tes sikkerhed eller sundhed kraver det, bestemme, at planer om ar-
bejdsgang, arbejdsprocesser og -metoder skal godkendes, fgr de brin-
ges til udfgrelse. — Efter loven om kemiske stoffer og produkter § 33
skal et kemisk stof eller produkt, som anvendes til et formal, der er
nzvnt i bilaget til loven, for salg, import eller anvendelse af stoffet eller
produktet vzre godkendt. — Efter loven om realkreditinstitutioner
§§ 1 og 2 skal sidanne institutioner og deres vedtzgter 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 kraver
tilvirkning med henblik pa salg af levnedsmidler autorisation. — Valuta-
lovgivningen indeholder en rzkke regler om ngdvendigheden af Natio-
nalbankens tilladelse til forskellige pengetransaktioner. — Efter bank-
og sparekasselovens § 48 kraver fusion handelsministeriets samtykke.
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~ Efter loven om hyrekgrsel krzver kgrsel med hyrevogn bevilling
og loven indeholder, bortset fra krav om fast forretningssted i kom-
munen og nogle vandelskrav, ingen regler om, hvilke betingelser ansg-
geren skal opfylde. - Efter restaurationslovens § 26 md der i restau-
rationer ikke vare offentlig dans, optraden for offentligheden eller
automatspil om spillem@rker eller andre gevinster, medmindre poli-
tiet tillader det. — Efter den nu oph&vede lukkelov, lov 221 27. maj 1950 §
4 f), gjaldt de almindelige butikstidsregler ikke for »salg af mineralvande

. malk, konfekt, chokolade- og sukkervarer, iskrem, frugt, levende
blomster, frim®rker, postkort, prospektkort samt crindringsgen-
stande af ringe vaerdi«, for si vidt salget fandt sted med politiets tilladelse
pa de af dette tilladte tider og pa dertil af kommunalbestyrelsen godkend-
te pladser. — Efter lov om midlertidig regulering af boligforholdene §
60 krazves kommunalbestyrelsens tilladelse til sammenlicgning og nedleg-
ning af beboelseslejligheder. — Ifplge regler fastsat at statsministeriet
krever indferelse af hunde til Grgnland tilladelse, FOB 1974.170. -
Ifelge politivedtzgten for Alborg politikreds kraever brug af hgjtta-
lervogne pa eller ud til en vej og brug af hejttalere fra luftfartej poli-
tiets tilladelse, FOB 1972.201.

Manglende eller meget uprzcis beskrivelse af retsfaktum er
ligeledes almindelig, hvor en lov eller anordning giver et for-
valtningsorgan adgang til at dispensere d.v.s. at gore undtagelse
fra en ellers gzldende regel. De fleste dispensationer er led i en
retlig regulering, men nogle vasentlige angir opkravning af
skatter og afgifter.

Som eksempler pd den sidste kategori kan nzvnes statsskattelovens § 37:
»Ministeren for skatter og afgifter skal vere bemyndiget til, nir for-
holdene i ganske sarlig grad taler derfor, at eftergive eller nedsaztte
skatten efter n®zrverende lov«, kontrollovens § 4 A: »Ligningsradet
kan bemyndige ligningskommissioner og amtsligningsrad til under srlige
omstzndigheder at undlade paligning af skatteforhgjelser« som fglge af
overtredelse af kontrolloven, og kildeskattelovens § 89: ministeren kan
»ndr forholdene i ganske sarlig grad taler derfor ... indremme en
skattepligtig midlertidig fritagelse for betaling af A-skat eller B-skat«.
Som et mere specielt eksempel kan nazvnes loven om sa®rlig indkomstskat
§ 7 B, hvorefter ministeren kan tillade, at der ydes henstand med beta-
lingen af szrlig indkomstskat af fortjenesten ved afstielse af fast ejendom
»ndr omstzndighederne, herunder navnlig hensynet til videreferelsen
af en erhvervsvirksomhed, taler derfor«.

Inden for miljgretten findes to bestemmelser med uszdvanlig razkke-
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vidde. Efter byggelovens § 22 kan der »meddeles dispensation fra be-
stemmelser i loven og de i medfgr af loven fastsatte bestemmelser, nar
det skennes forencligt med de hensyn, som ligger til grund for de pagal-
dende bestemmelser«. Bestemmelserne er en fortszttelse af tidligere
byggeloves § 15, der dog tillige krzvede, at »vagtige grunde« skulle tale
for dispensationen. Efter kommuneplanlovens § 47 kan der dispenseres
fra lovens bestemmelser om grundstgrrelse, bebyggelsesgrad og be-
byggelseshgjde og fra bestemmelserne i lokalplaner og andre gzldende
planer. Loven og bek. 573 26.11. 1976 indeholder regler om, hvem der
kan dispensere, men ingen beskrivelse af, under hvilke omstendigheder
dispensation kan gives.

Dispensationsbestemmelser med mere begraznset rxkkevidde er det
almindelige. De er meget tairige, bade inden for miljgretten og er-
hvervsrcguleringsretten. Her skal n®vnes nogle fa eksempler. Efter
naturfredningslovens § 46, stk. 6 kan fredningsn@vnet, safremt alle
medlemmer  stemmer  herfor, »hvor ganske sazrlige forhold forelig-
ger«, pare undtagelse fra forbudet mod at bygge m.v. inden for en af-
stand af 100 meter fra strandbredden. — Efter sandflugtslovens § 5 ma
der pa klitfredede strekninger ikke opferes bygninger eller anbrin-
ges andre indretninger, der er bestemt til beboelse, udsalgssted eller
lign., men »nir serlige forhold taler derfor, kan klitmyndighederne
meddele undtagelse herfra«. — Efter vejlovens § 42 kan vejbestyrelsen
meddele undtagelse fra vejbyggelinier, uden at grundene hertil er
beskrevet, og cfter § 80 kan der meddeles undtagelse fra adgangsbe-
grensningerne til offentlige veje »nar vagtige grunde taler derfor, og
det skonnes foreneligt med de hensyn, der ligger til grund for adgangs-
bestemmelserne«. — Efter landbrugslovens § 7, stk. 3, kan ministeren,
»hvor smrlige grunde taler for det«, dispensere fra opretholdelses-
pligten, efter § 7 a, stk. 3 »hvor sarlige forhold taler derfor«, gere
undtagelse fra pligten til at udnytte jorderne pa forsvarlig jordbrugsmas-
sig made, og efter § 21, nr. 3 give selskaber, sammenslutninger, institu-
tioner m.v. tilladelse til at fa adkomst pa en landbrugsejendom, »nar
serlige forhold i ¢vrigt taler derfor«. — I de mange anordninger,
der er udstedt i henhold til arbejdsmiljgloven (og den tidligere arbej-
derbeskyttelseslov) er det helt almindeligt, at der er tillagt arbejdsdi-
rektoratet adgang til, »hvor sarlige forhold foreligger«, at dispense-
re fra reglerne. — Efter sonaringslovens § 38 kan ministeren »under
serlige omstazndigheder« tillade udstedelse af sgnaringsbevis, selv om
lovens betingelser ikke fuldt ud er opfyldt.

Manglende eller meget upracis beskrivelse af retsfaktum er
ikke helt s& almindelig, hvor den forvaltningsakt, der kan blive
tale om at udstede, har karakter af et forbud eller et pdbud.
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Som eksempler kan n®vnes: Landsbyggelovens § 5, stk. 2: »I omrader,
hvor bygningsmyndighed udgves af amtsridet, kan amtsridet meddele
forbud mod udstykninger til sommerhusbebyggelse eller udstykninger
m.v., som vil komme i stid med en forsvarlig og hensigtsmassig
byudvikling«. — Efter kommuneplanlovens § 40, stk. 3 kan kommunalbe-
styrelsen inden for byzoner eller sommerhusomrider »mods®tte sig
en udstykning m.v., som efter kommunalbestyrelsens skon ville vere til
hinder for en hensigtsmassig bebyggelse eller anvendelse af det pagal-
dende areal«. — Efter miljgbeskyttelseslovens § 38 kan ministeren paby-
de enkelte virksomheder, anl®g eller indretninger. selv om de ikke er
omfattet af pligten efter ovennavnte § 35 til at ansppe om godkendelse, alli-
gevel at ansege om godkendelse »sdfremt der skennes at viere serlig
behov for en narmere undersggelse vedrgrende forureningsforhol-
dene«. — Efter sommerhuslovens § 4 kan der gives pabud til ¢jeren af
en fast ejendom i et sommerhusomride om helt eller delvis at udnytte
ejendommen som forudsat ved de planer, der gxlder for omridet, »i
det omfang, dette er af vasentlig betydning for ¢n hensigtsmassig gen-
nemfgrelse af den planlagte udvikling i omradet«. — Efter naturfred-
ningslovens § 44 kan der meddeles ejeren af en ejendom i det dbne land,
der anvendes til campingpladser, viddelobs- eller motorbaner samt
skydebaner, eller til tankstationer, eller til oplagspladser. der ikke er
ngdvendige for landbrugs- eller skovbrugs- ecller fiskericrhvervet,
samt lossepladser, eller til pelsdyrfarme og dambrug pabud om etab-
lering af hegn, beplantning eller andre foranstaltninger. som kan af-
hjzlpe forholdene, sifremt den angivne anvendelse medfgrer »vasent-
lige ulemper eller virker sterkt sk®@mmende i forhold til omgivelser-
ne«. — Efter loven om vedligeholdelse af kirker og kirkegirde § 26,
stk. 3 kan gravminder forlanges fjernet fra kirkegird., nir indskrif-
ten »anses for upassende«. — Efter politivedtzgten for Alborg politi-
kreds kan politiet forbyde benyttelse af hejttalere, grammofoner,
musikinstrumenter eller lign. i fri luft eller for abne vinduer el-
ler dgre, nar benyttelsen ma antages at vere til vasentlig ulempe for de
omboende eller forbipasserende, FOB 1972.201. — 1 henhold til et
regulativ for rdden over gadearealet i Kgbenhavn § 19, nr. 22 kan en
stadeplads inddrages »hvis forholdene efter magistratens skg¢n ger det
ngdvendigt«, U 1962.554. — Efter ferdselsloven af 1955 § 57, stk. 3 kunne
politiet med samtykke fra vedkommende kommunale myndighed treffe
bestemmelser, som »varigt kan indvirke pd vejes udnyttelse ... sdsom
forbud mod parkering ... anvisning af parkeringsplads«.

Derimod er meget uprzcise beskrivelser af retsfaktum almin-
delige ved forvaltningsakter, som gar ud pa tildeling af pengeydel-
ser.
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Efter loven om bgrnetilskud og andre familieydelser § 5 kan der til
bern, der er 16 eller 17 ar, udbetales en ungdomsydelse til hjzlp til
deres forsgrgelse og uddannelse. Af loven fremgdr, at husstandsind-
komstens og barnets egen indkomsts stgrrelse, antallet af bgrn i fami-
lien, familiens boligudgifter »og andre sarlige forhold« skal tillegges
betydning. — Statsstetten til film og reglerne om kunstfonden er opbyg-
get siledes, at reglerne indeholder en rimeligt klar beskrivelse af,
hvem der kan modtage ststten og til hvad, men fordelingskriterierne
er uomtalte cller meget vage. — Noget lignende gzlder den lovgivning,
som vi har og har haft om pengeydelser til erhverv. Hvor ydelserne
skal gives inden for en bestemt samlet sum, er det usadvanligt, at der i
loven cller anordningen findes regler om, efter hvilke kriterier det
skal afgeres, hvem der inden for de mulige lantageres kategori kan
komme i betragtning. — Efter folkepensionslovens § 2, stk. 2 og enkepen-
sionslovens § 1, stk. 2 kan der gives fgrtidspension »nar svigtende hel-
bred eller andre smrlige omstendigheder taler derfor«., - Efter
den nu ophavede bestemmelse i lov om offentlig forsorg, b 311 23/9 1954,
§ 224, stk. 2, jfr. stk. 3 kunne der, nar overgvrigheden i hvert enkelt
tilfelde skonnede, at omstendighederne talte derfor, ydes understgttel-
s¢ til umgte bgrn, for hvem der ikke var udlagt nogen far, Eva
Kihlstrom i U 1956B.165. — En ret talrig gruppe angér tilleg til de lov-
bundne transfereringsydelser. Efter folkepensionslovens § 13 kan der
ydes pensionister »hvis forhold er ganske sarligt vanskelige« personligt
tilleg. Efter sygesikringslovens § 13 kan der »undtagelsesvis« ydes hjzlp
til supplering af lovens ydelser. Efter dagpengelovens § 26, stk. 4 kan
dagpengeperioden for invalidepensionister, nir szrlige omstzndighe-
der taler derfor, forlenges, og efter § 4, stk. 2 i loven om boligydelse til
pensionister kan bestemmelsen om, at boligen ikke md bebos af mere end
to personer pr. beboelsesrum, fraviges, »ndr der foreligger sarlige
omstxndigheder«.

Manglende eller meget upracis beskrivelse af retsfaktum fore-
kommer naturligvis ogsd ved forvaltningsakter, som ikke kan
henfgres til de hidtil nzvnte grupper.

Efter bistandslovens § 72 trazffes bestemmelse om optagelse i en daginsti-
tution for bern af det sociale udvalg og efter § 83, stk. 2 treffes bestem-
melse om optagelse i et plejehjem eller indflytning i en beskyttet bolig af
det sociale udvalg efter indhentet udtalelse fra et rddgivende udvalg. Be-
stemmelserne indeholder ingen beskrivelse af retsfaktum overhovedet.
— Efter adoptionslovens § 4 a er det en betingelse for, at der kan gives
adoptionstilladelse til bgrn, der ikke er sarlig knyttet til adoptanterne,
at disse godkendes af adoptionssamridet. Loven indeholder ingen reg-
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ler om, hvad der kraves for at blive godkendt. — Efter vaernepligtsio-
vens § 11, stk. 2 kan der gives udsettelse med sessionsbehandling og efter
§ 26 kan der gives varnepligtige udsattelse med aftjening af varnepligt
»ndr det godtgdres, at en sddan udszttelse af hensyn til deres uddannelse
eller af andre grunde vil vare af serlig betydning for dem«. - Efter
kgl. anordning 143 af 20. april 1953 om kirkegarde § 28 ma ligflytning
kun finde sted med kirkeministeriets tilladelse i hvert enkelt tilfxlde. —
Efter ulykkesforsikringsloven, 1b 137 26/4 1968 § 38, stk. 2 1) og invalide-
pensionsloven 219 4/6 1965 § 25 kunne der treffes bestemmelse om
begrznsninger i modtagerens ridighed over ydelsen. nar fuld radig-
hed efter § 38 var »utilrddelig« og efter § 25, ndr pensionisten »ikke
bgr have dispositionsret«. — Til denne kategori herer ogsd opholds-
og arbejdstilladelse i henhold til fremmedloven.

2.3. Beskrivelsen af retsfaktum ikke helt sG upreecis

Det er helt almindeligt, at loven eller anordningen beskriver
retsfaktum pracisere end i de eksempler, der er navnt under
2.2. Przcisionen veksler imidlertid meget. 1 dette afsnit navnes
en rzkke eksempler ordnet siledes. at der begyndes med de
mindst precise. Der er ikke lagt vagt pa at smtte grenser hver-
ken over for eksemplerne under 2.2. eller over for tilfrlde,
der n®rmest hgrer til i det andet yderpunkt: fortolkning. Alle
arter forvaltningsakter er reprzsenteret blandt eksemplernc. En
genneml®sning af et stort antal love giver dog indtryk af,
at hvor forvaltningsakten har karakter af forbud/pabud, er
beskrivelser af retsfaktum sj®ldent si uprzcise som illustreret i
afsnit 2.2.

Det billede, som eksemplerne giver, er naturligvis et statisk
billede. P4 omrader, hvor man pa en gang fastholder en vis
reguleringsordning over et langere tidsrum og @ndrer lov-
reglerne ret hyppigt, er der en tendens til, at pracisionen i
beskrivelsen af retsfaktum skzrpes efterhanden. Tendensen er
naturligvis sarlig udtalt, hvor der har varet tvivl om, hvilke
kriterier der er lovlige. Et klart eksempel er udviklingen
vedrgrende autorisation som kartoffeleksportgr. Efter | 339
23. december 1932 om udf@grsel af kartofler § 3 var udfersel
kun tilladt for dem, der var optaget i et af landbrugsministeriet
fort register. Loven indeholdt ingen beskrivelse af retsfaktum
overhovedet. Efter at ordningen havde givet anledning til dom-
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stolsafgarelser og ombudsmandsudtalelser’ er loven nu — 1 151
24/4 1963 om handel med kartofler — siledes formuleret, at man
mé ga ud fra, at de i § 2 opstillede betingelser: branchekendskab,
bankgaranti og ikke tidligere uforsvarlig vandel i erhvervs-
virksomhed, er udtemmende.’ Et andet eksempel er udviklingen
vedrgrende alkoholbevillinger. Udskankning af sterke drikke har
siden 1912 varet afhangig af cn tilladelse. Retsfaktum i loven var
indtil den sidste lovaendring kun delvis beskrevet. Nogle minimums-
betingelser: alder, gkonomisk radighed og vandel samt ikke-af-
hangighed af leverandprer var angivet i loven — restaurationslov
121 25. marts 1970 kap. 3 — men i @vrigt var retsfaktum ubeskre-
vet. Reglen gav anledning til usikkerhed' og ved lovaendringen i
1978, nu lb 141 30. marts 1978 § 14, stk. 3, er der til minimumsbetin-
gelserne fojet fglgende beskrivelse af retsfaktum:

Ved meddelelse af alkoholbevilling skal samfundsmassige, ®drueligheds-

massige og dermed sammenh@ngende hensyn iagttages. Handelsministe-

ren fastsetter retningslinier for, hvorledes disse hensyn kan tilgodeses

ved bevillingsmyndighcdernes vurdering af

a. bevillingsansggerens forretningsmassige kvalifikationer,

b. bevillingsansggerens skonomiske forhold og finansieringsplan,

c. stgrrelse, indretning og karakter i g@vrigt af restaurationsvirksomhe-
den,

d. dennes beliggenhed i forhold til eventuel miljgplan og

c. konkrete ®druelighedsmassige og dermed sammenhangende sociale
og politimassige hensyn.

Som et tredje eksempel kan navnes, at man ved de senere ®n-
dringer i loven om landbrugsejendomme har bestrebt sig pa at
begrense de vide sken, 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. FOB 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.

67



Kap. V.2.3.

Efter loven om statens fremskaffelse af jord og udlin til jordbrugsmas-
sige formal § 20, jfr. § 18 kan der palwgges jord forkgbsret for
staten til fremskaffelse af jord til supplering af bestiende jordbrug og
bedre jordfordeling samt »hvis det i serlige tilfwlde skgnnes hensigts-
massigt af hensyn til bevarelsen af landskabet eller det landbrugsmes-
sige milj@«. -

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 ophavede byggelov
for Kgbenhavn af 1939 § 41 bestemte, at kommunalbestyrelsen kunne be-
slutte ekspropriation »nar det er ngdvendigt at kunne ride over (privat
ejendom) til opndelse af tilfredsstillende bebyggelses- eller gadeforhold el-
ler til tilvejebringelse eller udvidelse af kommunale institutioner eller
virksomheder eller af anleg, der tjcner et for staden almennyttigt for-
mal«. — Efter vejlovens § 43 kan en vejbestyrelse, nir almenvellet kriever
det, iverksztte ekspropriation til offentligt vej- og stianlag, men § 43, stk.
2 indeholder en ikke udtsmmende, men udferlig opremsning af, hvad det
eksproprierede skal anvendes til. - Kommuneplanlovens § 34, der nu er
den mest omfattende kommunale ekspropriationsrege!, giver kommunal-
bestyrelsen adgang til at ekspropriere »nar ekspropriationen vil vicre af
vasentlig betydning for virkeliggerelsen af en lokalplan eller en byplanved-
tegt«. — Se i gvrigt Orla Friis Jensen: Dansk Miljoret 4 31 ff.

Efter kommuneplanlovens § 45 kan kommunalbestyrelsen i et omrade,
hvor der findes boligbebyggelse »modsatte sig, at der opferes miljofor-

ringende erhvervsbebyggelse ..., eller at bestiende boligbebyggelse
eller ubebyggede arealer ... tages i brug til milj¢forringende er-
hvervsformél«. - Miljgbeskyttelseslovens § 44 indeholder hjemmel

til forbud/pdbud mod virksomheder, som er srlig forurenende i
miljebeskyttelseslovens forstand, men som ikke endnu har skullet spge
godkendelse. Retsfaktum beskrives som henholdsvis »forurening som
ikke skgnnes at vzre uvasentlig« og »overhangende, alvorlig fare for
sundheden«. — Efter bek 406 10/7 1973 om betingelser for adgang til
studierne pd Roskilde Universitetscenter § 2 kan der ecfter ansdgning
gives adgang til studierne, selv om man ikke opfylder de almindelige ad-
gangsbetingelser. »Adgangen gives efter en samlet vurdering af den
enkelte anspgers muligheder for at gennemfgre studierne pa den
normerede studietid. Ved vurderingen tages der hensyn til ansggerens al-
der, forudgiende uddannelse og erhvervsmassige beskftigeise«.

Efter boligtilsynslovens §§ 8-10 kan boligtilsynet anvende forbud/pabud
»nér det skgnner, 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 udsatter
de personer, som opholder sig i ejendommen, for szrlig fare i brandtil-
felde«. Ved skannet over, hvorvidt der er sundhedsfare, skal boligtilsynet
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navnlig lzgge vagt pd, om boligerne vasentligt fraviger en rzkke mini-
mumskrav, som er nzvnt i loven sdledes f.eks. yder tilstrzkkelig beskyt-
telse mod fugtighed, kulde og varme, har fyldestggrende adgang til dagslys,
har mulighed for tilstrekkelig opvarmning, har adgang til godt og tilstrzk-
keligt drikkevand, har behgrigt aflgb for spildevand o.s.v. - Efter bi-
standslovens § 33, jfr. § 32, stk. 4 kan der iverksattes visse hjzlpeforan-
staltninger over for bgrn, nér de er »pakravet af hensyn til barnets tarve,
d.v.s. »nér barnet har vanskeligheder i forhold til sine daglige omgivelser,
skolen eller samfundet, eller ndr barnet i @gvrigt lever under utilfredsstil-
lende forhold«. Efter samme lovs § 123 kan et barn anbringes uden
for hjemmet »nar det er absolut pikravet af hensyn til barnets vel-
ferd«. - Efter ligningslovens § 27 kan ligningskommissionen ind-
romme nedsazttelse af indkomst for skatteydere, der er nyetable-
rede. Nedszttelsen kan indremmes, »nar skatteyderens gkonomiske
forhold efter ligningskommissionens skgn taler derfor; herved vil
det sarlig vere af betydning, om den padgzldende i forbindelse med
virksomhedens etablering eller overtagelse har mattet pitage sig en
geld. der sdvel i henseende til gzldens stgrrelse som navnlig ogsa i hen-
scende til afdragsvilkdrene ma anses for at vere meget tyngende for
ham«. — Efter byggelovens § 14 skal bebyggelsen, ejendommens ube-
byggede arealer og derpd varende indretninger »holdes i forsvar-
lig stand, sdledes at de ikke frembyder fare for ejendommens beboere
eller andre eller pA anden made er behzftet med vasentlige mangler.
Endvidere skal ejendommen holdes i en under hensyn til beliggenheden
spmmelig stand. Denne regel kan gennemtvinges ved pébud«. — Efter
sommerhusloven krazves der tilladelse til erhvervsmassig udlejning
af sommerhuse. Efter § 2 skal der ved afggrelsen af, om tilladelse skal
meddeles »bl.a. legges vaegt pa hensynet til at bevare naturvardier,
turistmassige hensyn, de erhvervs- og beskaftigelsesmassige inter-
esser og trafikale og sanitre hensyn«.

Efter bistandslovens § 37 kan der ydes forbigdende hjzlp »ndr en
person pa grund af sygdom, svangerskab og fedsel, svigtende arbejds-
muligheder, ophgr af samliv med @gtefellen, aftjening af vernepligt el-
ler andre @ndringer i sine forhold i en begraznset tid er afskaret
fra at skaffe det forngdne til sit eget eller familiens underhold«. Efter
§ 51 kan midlertidig hjemmehjzlp ydes »nar der er behov herfor pa
grund af sygdom, fgdsel eller rekonvalescens«. Og efter § 53 kan der
ydes varig hjemmehj®lp »som bistand til husligt arbejde og personlige
forngdenheder, som en person pd grund af vedvarende lidelse eller
svazkkelse ikke kan udfgre pd egen hand«. — Efter vandforsyningsloven
af 1973 § 34 kunne der udstedes pabud om, at en brgnd skal tilkastes,
hvis der var »tilvejebragt en ny vandforsyning, som i det vasentlige
kan erstatte forsyningen fra en tidligere brgnd«. — Efter 1 187 12/4
1949 om vanskeligt stillede privatbaner kunne ministeren palezgge en
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kommune at betale til dekning af en privatbanes underskud, nar kom-
munen havde en »vaesentlig interesse i banens opretholdelse«. — Efter
miljgreglementet 2.3.1. kan kommunalbestyrelsen meddele pibud om
foretagelse af afhjxlpende foranstaltninger. hvis dyrehold, der ikke
herer til dé serlig forurenende virksomheder og derfor falder under mil-
jobeskyttelseslovens kap. 5, medfgrer »vasentlige ulemper for omgivel-
serne«. Det samme galder efter 11.1., hvis erhvervsvirksomheder, der
ikke er omfattet af miljpbeskyttelseslovens kap. 5. medforer »i en ikke
uvasentlig grad uhygiejniske forhold eller ulemper for omgivelserne«. -
Efter landbrugsiovens § 8, stk. 4 kan landbrugsministeren nedlegge pabud
om fjernelse eller reparation af ubenyttede bygninger pid en landbrugs-
ejendom, sdfremt de »virker sterkt skemmende«.

En ofte anvendt formuleringsteknik, der indirekte giver ret pracis
beskrivelse af retsfaktum, ser sidan ud: For en rakke typiske tilfzlde
beskrives retsfaktum pracist i loven. Dertil fpjes en bemyndigelse for
forvaltningen til at treffe afgerelse i tilfzlde, som kan sidestilles her-
med. Klare eksempler findes i: Afskrivningslovens § 18, stk. 2, hvor-
efter ligningsrddet kan tillade., at reglerne om afskrivning pd be-
stemte i stk. 1 opremsede bygninger. kan anvendes ogsi pa »bygnin-
ger, som efter ridets sken kan sidestilles med de der nacvnte«. — Folke-
pensionslovens § 1, stk. 2, hvorefter »ophold i udlandet som udsendt
representant for en dansk offentlig myndighed, som ansat i ct dansk
firmas filial eller datterselskab eller i ovrigt som beskaftiget i dansk
interesse« sidestilles med bopzl her i riget. — En lignende bestem-
melse fandtes tidligere i bgrnetilskudsloven, Ib 388 8/7 1969 § 11, stk. 1,
hvorefter den s®dvanlige betingelse for bgrnctilskud var, at barnet
eller en af forzldrene havde dansk indfgdsret »eller af socialmini-
steren sidestilles med en indfgdt«. — 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 si vidt ministeren

. i hvert enkelt tilfelde treffer bestemmelse herom«. — L 402 12/7
1946 om visse sgfarendes ret til afregning med statskassen omfattede
danske spfarende, der pd grund af landets bes®ttelse var afskdret fra
forbindelse med Danmark, men efter lovens § 10 kunne handelsmini-
steren, nar serlige omstzndigheder fandtes at begrunde det, bestemme, at
ogsa andre personer skulle vere omfattet af lovens bestemmelser.

I mange af de tilfelde, 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-
tilfzlde tvinges til at treffe en afggrelse, der virker stesdende. Undtagelses-
vis fremgar det af beskrivelsen af retsfaktum. Et eksempel fandtes i loven
om boligbyggeri, b 483 16/8 1973, § 91. Bestemmelsen drejede sig om lan til
boligtagers betaling af beboerindskud. Efter bestemmelsen kunne kommu-
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nalbestyrelsen undlade at yde lanet »hvis lanspgeren efter kommunalbesty-
relsens samlede vurdering af hans gkonomiske og personlige forhold ikke
har behov for linet. Findes sidanne omstzndigheder ikke at foreligge, pa-
hviler det kommunalbestyrelsen at yde linete.

2.4. Beskrivelsen af retsfglgen

Som det fremgar af eksemplerne under 2.2., er det helt almin-
deligt, at beskrivelsen af retsfaktum i lov eller anordning er tom
cller meget upracis. Det samme gelder ikke for retsfglgen.’
Det smdvanlige er tvaertimod, at retsfglgen er rimeligt precist
beskrevet i loven cller anordningen.

Det fglgende indcholder en eksemplifikation af beskrivelser af
retsfolgen ordnet slledes, at de mest przcise beskrivelser nav-
nes forst. Eksemplerne er s& vidt muligt de samme, som dem der
er anvendt ovenfor i afsnit 2.2. og 2.3. Inden for hvert underaf-
snit er de anfgrt i samme orden som i de foregdende afsnit.

Det er ikke usadvanligt, at ressfplgen er helt preecist beskre-
vet.

Nir handelsministercn under szrlige omstendigheder kan ggre undta-
gelse fra hovedreglen om, hvad der kreves for at fi senaringsbevis,
ovenfor s. 63 ligger heri, at retsfglgen — s@n=ringsbevis — er den i loven
bestemte. — Efter miljobeskyttelseslovens § 38 kan ministeren pabyde
enkelte virksomheder, der ikke er omfattet af kategorien: szrligt for-
urenende virksomheder, at sgge godkendelse, ovenfor s. 64 Retsfglgen af
denne beslutning fremgér af loven. Den er, at virksomheden ma starte
en godkendelsesproces af ganske samme art som den, der gzlder for de
serligt forurenende virksomheder. — Det pibud, der efter sommer-
huslovens § 4 kan gives ejeren af en fast ejendom, ovenfor s. 64, er et pa-
bud om at udnytte ejendommen i overensstemmelse med de planer, der
gelder for omradet, og pabuddet kan ikke have noget andet indhold. —
Efter friggrelsesafgiftslovens § 19 A kan byplannzvnet treffe afggrelse
om, at friggrelsesafgiftsloven ikke skal anvendes pa en bestemt ejendom.
Retsfaktum er ubeskrevet, men retsfglgen er entydig. — Reglerne om
fertidspension, ovenfor s. 65, gir, med en beskeden modifikation, ud pa
at give en person den retsfglge, som fremgar af pensionslovene. — Rets-
folgen af at blive godkendt som adoptivforzldre, ovenfor s.65, frem-
gar af adoptionsloven. — Og felgen af, at ligningsrddet i henhold til af-
skrivningslovens § 18, stk. 2 tillader, at bygninger sidestilles med dem,

5. Dectte udsagn passer ikke pa anordninger.
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der er opregnet i stk. 1, ovenfor s.70, er, at lovens regler finder anven-
delse p& bygningerne. — Ganske samme virkninger har det, nir mini-
steren treffer afgorelse om, at pensionskasser, der ikke er undergi-
vet tilsyn efter loven om tilsyn med pensionskasser, undtages fra
skattepligt, ovenfors.70.

Det almindeligste er, at retsfglgen i lov eller anordning beskri-
ves efter sin art, men at den nzrmere udformning ikke er fast-
lagt. Der er betydelig spiendvidde inden for denne ramme. | vis-
se tilfzlde er lovens eller anordningens beskrivelse domineren-
de, og der bliver kun brug for at fastlaegge detaljer. I andre til-
felde indeholder loven eller anordningen kun cn mere grov
artsangivelse, der md udformes nxrmere ved den konkrete
beslutning. Der er naturligvis ikke tale om en klar adskillelse
mellem to typer, og de glider i gvrigt jevnt over i den allerede
navnte og i de senere omtalte grupper.

De fglgende eksempler er sggt rubriceret sdledes. at de bedst be-
skrevne retsfglger tages forst.

Indholdet af de tilladelser, der skal gives efter sommerhusloven, oven-
for .69, er nzsten udtemmende beskrevet i lovens § 1. - Det samme gel-
der tilladelserne efter vejlovens §§ 70 og 71, ovenfor s. 61. Disse lovbestem-
melser beskriver tilladelserne som tilladelser til overkorsler og over-
gange og tilslutninger for veje og stier til offentlig vej eller andringer i
benyttelsen af bestiende adgange. - Vejlovens § 102, der kraver tilla-
delse til anvendelse af vejarealet til forskellige »fremmede« formil, oven-
for s.61, indeholder en rimeligt n@je beskrivelse af, hvad tilladelserne kan
gd ud pa. — Det samme gzlder de mange regler, der gir ud pa tilladelse
til skiltning af forskellig art, ovenfor s.61. — Fglgen af at fd en hyrevogns-
tilladelse, ovenfor s.62, eller en tilladelse efter restaurationslovens § 26 til
offentlig dans, ovenfor s. 62, eller tilladelse til at bruge hgjttalere, ovenfor
s.62, er i alle hovedtrek beskrevet i loven eller anordningen. ~ Det
samme galder folgerne af, at man undlader piligning af skatteforhojel-
ser efter kontrollovens § 4 A eller beslutninger om henstand med beta-
ling af serlig indkomstskat efter loven om s&rlig indkomstskat § 7 B,
ovenfor s.62 . = Nar der efter naturfredningslovens § 44 kan meddeles
ejere af ejendomme, der benyttes pa en serlig made, ovenfor s.64 pabud
om etablering af hegn, beplantning eller andre foranstaltninger, der
kan afhjzlpe forholdene, er retsfglgen beskrevet i sine hovedtrzk. —
Det samme galder f.eks. for udsattelse med varnepligt, ovenfor s. 66, el-
ler bandlzggelse af ulykkesforsikringsydelser, ovenfor s.66. — Det gal-
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der ogsd beslutning om fjernelse af bern fra hjemmet efter bistands-
lovens § 123, ovenfors. 69.

Love og anordninger, hvis artsbestemte beskrivelse af retsfglgen kre-
ver mere supplering ved den konkrete afgarelse, er meget almindelige.

Typiske eksempler forekommer, hvor man i miljgretten gar bebyggelse
eller lignende udnyttelse af fast ejendom afhangig af en forudgiende lg-
bende tilladelse, saledes f.eks. zonelovens §§ 6-8, naturfredningslovens §
47, sandflugtslovens § 5, landsbyggelovens § 5, kommuneplanlovens § 40,
stk. 3 og rastoflovens § 7, nevnt ovenfor s.60. Her er tilladelsens nermere
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 hovedtrek, men kun i ho-
vedtrick, beskrevet i loven. — En lignende situation foreligger efter
statsskattelovens § 37, der piver adgang til at nedsztte eller eftergive
statsskatten. — Der findes ogsd tilfelde, hvor lovens eller anordningens
artsbeskrivelse er endnu mindre detaljeret. Rimeligt klare eksempler
er miljobeskyttelseslovens § 35 om godkendelse af listevirksomheder,
ovenfor s.61 kommuneplanlovens § 45 om forbud mod miljgforringende
crhvervsbebyggelse, ovenfor s. 68, byggelovens § 14 om nedlzggelse af pa-
bud om at bringe bygninger i forsvarlig stand, ovenfor s. 69, og reglerne i
miljgoreglementet 2.3.1. og 11.1., hvorefter der kan gives pdbud om at
afhjxlpe gener.

En swrlig og almindelig kategori foreligger, hvor forvaltningen yder
okonomisk stgtte. Stottens art er sedvanligvis beskrevet men ikke dens
storrelse. Denne form for beskrivelse af retsfglgen er almindelig bade i
socialretten, og nir det gzlder stgtte til erhvervslivet.

Tilfelde, hvor beskrivelsen af retsfplgen er meget upreecis, er
sjeldne, men de forekommer. Eksempler er ekspropriations-
reglerne, ovenfor s.68, dispensationer i henhold til byggelovens §
22, ovenfor s.63, og pibud om at foretage foranstaltninger over for
vasentlig forurening i henhold til milj@beskyttelseslovens § 44 oven-
fors.68.

Eksemplifikationen ovenfor skulle gerne — ligesom den tilsva-
rende vedrgrende retsfaktum — give en vis fornemmelse af va-
riationerne i graden af prazcision i beskrivelsen af retsfglgen.
Man ma imidlertid vere opmarksom pd en formuleringsteknik,
som har sarlig betydning for beskrivelsen af retsfglgen. Ofte de-
ler love og anordninger beskrivelsen af retsfglgen i to: en be-
skrivelse af den szdvanlige retsfglge og nogle vilkar, som kan fgjes
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hertil. Denne made at formulere pa bruges iser ved Igbende til-
ladelser og undtagelser. Karakteristiske eksempler findes i land-
brugslovens § 4 vedrgrende ophmvelse af landbrugspligt og §
7 vedrgrende tilladelse til ikke-landbrugsmassig drift. Til be-
skrivelsen af retsfglgen — selve tilladelsen — f@jes en adgang til at
gore tilladelsen betinget, f.eks. sdledes at ejendommen, selv om der
er givet tilladelse til oph®velse af landbrugspligten, drives som
landbrugsejendom, indtil den tages i brug for andre formal, eller
saledes at tilladelsen til rastofudvinding gives pa betingelse af, at
jordbrugen genetableres efter rastofudnyttelse. Et andet karakte-
ristisk eksempel er hyrevognslovens § 4. Det kan bestemmes, at
den almindelige hyrevognstilladelse skal udnyttes i ¢t bestemt om-
fang eller kun ma udnyttes inden for bestemte perioder eller omra-
der. Og efter loven om buskdrsel kan der fastszttes regler om
k@replan, takster, befordringspligt o.s.v. som vilkdr til autorisatio-
nen. I de nzvnte eksempler er betingelserne eller vilkarenc nogen-
lunde klart beskrevet, men der findes tilfelde, hvor loven cller an-
ordningen giver hjemmel til at fasts@ztte vilkar uden at karakte-
risere disse. Klare eksempler er kommuneplanlovens § 47, stk. 7
og byggelovens § 27.
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Fastleggelse af kredsen af lovlige
kriterier.

1. Indledning

1.1. Kriterium

Udgangspunktet for fremstillingen i dette kapitel er, at forvalt-
ningsorganet treffer afgorelse pa grundlag af en lov eller en
anordning, der ikke indeholder beskrivelse af retsfaktum eller
dog kun en meget uprzcis beskrivelse. I denne situation ma for-
valtningsorganet supplere lovens eller anordningens beskrivelse
af retsfaktum. Forvaltningsorganet ma fastlegge de kriterier,
der tillader at afggre, om fakta i sagen er relevante for rets-
felgens indtreden. Ellers kan afggrelse ikke traffes.

Ordet »kriterium« er et nggleord i fremstillingen i dette og det
folgende kapitel. Det er derfor rimeligt lidt nzrmere at for-
klare, hvordan ordet bruges.

Det er let at give en abstrakt definition. Lovens eller anordnin-
gens sproglige beskrivelse af retsfaktum er ikke tilstrzkkelig.
Den behgver supplering. »Kriterium« er betegnelsen for en del
af den manglende sproglige beskrivelse af retsfaktum, narmere
betegnet lige netop s& meget som er ngdvendigt for at afggre, om et
faktum er relevant i den forstand, at dets eksistens kan fa betyd-
ning under afvejningen.

Denne abstrakte definition kan ggres lidt mere nzrvzrende pa
to mader.

Den ene er at pege pa tre karakteristiske trzk ved skgnsud-
gvelse. Disse tr&k er ikke lige karakteristiske i alle situationer,
og de er jo mindre udtalte, jo stgrre rolle de interne regler,
der omtales i kap. VII, spiller. Men de er dog typiske karakteri-
stika.
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For det farste vil udgangspunktet for beslutningstageren i skgns-
situationen ofte vare faktum og ikke retsreglen. Den konkrete
sags fakta foreligger, og forvaltningsorganets opgave er at fa
mening — relevans — i dem ved at finde frem til de kriterier,
der kan fgre til, at de far betydning for sagens udfald.

For det andet vil suppleringen af den manglende beskrivelse af
retsfaktum ofte vare brudstykkevis, ikke udtgmmende. Forvalt-
ningsorganet vil — undertiden indtil videre — nd@jes med at fast-
legge det eller de kriterier, der tillader stillingtagen til, om
netop denne sags fakta er relevante. Om andre kriterier kan
tenkes at blive relevante i anden sammenhang kan holdes abent.
Og hvis forvaltningsorganet foretager overvejelser herom, er det
af hensyn til fremtidige sager.

For det tredje er pracisionen i beskrivelsen af kriterict afhxn-
gig af, hvad der er nedvendigt for at bedamme relevansen af
netop denne sags fakta. Undertiden vil en grov og omtrentlig ka-
tegorisering vare tilstrekkelig. Undertiden er en precis be-
skrivelse ngdvendig. Hvis forvaltningsorganet i fgrstnavnte si-
tuation tilstreber yderligere precision, er det af hensyn til
fremtiden.

Den anden made at ggre definitionen lidt mere nxrvarende pa
er ved kort at gennemgd et eksempel, der gir igen senere.’'
Efter zonelovens § 7 kraver bebyggelse i landzone tilladelse, med-
mindre det drejer sig om bestemte slags erhvervsbyggeri. Rets-
faktum er i loven ubeskrevet. Hvilke kriterier kan der nu vare
tale om at supplere den manglende beskrivelse af retsfaktum med?
Hvor mange og med hvilken pracision? Har man sat sig ind i loven,
dens forarbejder og zonelovscirkulzret m.v. vil man se, at to st
kriterier dominerer: Byggegrundens beliggenhed og bebyggel-
sens art. Disse meget generelt formulerede kriterier kan pra-
ciseres: Ligger byggegrunden nzr ved et voksende bysamfund, i
en landsby eller i det abne land eller maske endog pé et sarlig kgnt
sted? Er bebyggelsen en beboelse, en erhvervsejendom, der ikke
umiddelbart er tilladt, eller er det et sommerhus? Og pracise-
ringen kan naturligvis skarpes yderligere. Drejer det sig om et

1. S.87f.
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helarshus i en landsby, kan der lzgges vagt pa f.eks. fglgende de-
tailkriterier: er der et »hul« i husrzkken, hvordan er spilde-
vandsforholdene, det stedlige serviceniveau, trafikforholdene
o.s.v.? De navnte kriterier, der alle er varianter af byggegrund
og bygning, er ikke udtsmmende. Det kan vare et kriterium, om
bygningen cr erstatning for en nedbr@ndt bygning pd samme sted,
eller om den byggende har sarlig grund til at bygge netop pa dette
sted.

Eksemplet kan tjene til at illustrere, hvor forskelligt behovet for
prcision i kriterierne er, og hvor stor forskel der er pa,
hvor mange kriterier der behgver at inddrages. Eksemplet vi-
ser yderligere, at disse variationer fgrst og fremmest afhzn-
ger af, hvilke fakta der indbringes i sagen. Gar ansggningen ud pi
tilladelse til at bygge et sommerhus i det dbne land pa et smukt sted,
cr yderligere pracisering og inddragelse af yderligere krite-
rier normalt overflgdig. Det samme galder en ansggning om et
heldrshus i et »hul« i husrzkken i landsbyen, hvor spildevandsfor-
holdene er i orden, og hvor husets beboere har beskzftigelse pa
stedet. Yderligere kriterier og videredreven pracision bliver
der derimod brug for i de tvivlsomme sager, jo mere, jo mere
tvivlsomme de er.

1.2. Hvordan afgpres, om et kriterium er lovligt?

Den virksomhed, der bestdr i siledes at supplere lovens eller
anordningens manglende beskrivelse af retsfaktum med krite-
rier, reguleres af retsregler. Forvaltningsorganet star ikke
frit, nar det skal afggre, om det vil supplere med et bestemt krite-
rium. Der findes retsregler, der afger, hvilke kriterier der
er lovlige. Disse retsregler er emnet for dette kapitel.

Hovedvagten legges pa at vise, hvordan man nar frem til at af-
gore, om et kriterium er lovligt eller ikke. Der ggres ikke for-
sgg pa at opstille en liste over kriterier, som i alle eller de fleste
sammenhange er ulovlige. Det er — hvis man vil ud over rene
selviglgeligheder som at nepotisme og bestikkelse er ulovlig — ikke
muligt p& grundlag af det materiale, denne fremstilling bygger pa.
De mange eksempler skulle dog tilsammen give en vis almen for-
nemmelse.
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Afggrelsen af, om et kriterium er lovligt eller ikke, ma traffes
pé grundlag af alle mulige retskilder. altsd ved hjxlp af alle de be-
tragtninger der efter juridisk tradition er cgnede til at vejlede
om, hvad der er gzldende ret.

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

Det sker i det fglgende ved at formulere S »veje« cller tanke-
baner, som kan felges, nir spergsmilet om ct kriteriums lovlig-
hed skal afggres. Det ma understreges. at der ikke cr tale om
skarpt adskilte veje, mellem hvilke der skal foretages et valg. Tan-
kebanerne overlapper. Det gelder swmrlig den forste - lovens
eller anordningens upracise beskrivelse, — afsnit 2 - og den
tredje — formalsbetragtninger, afsnit 4. Og de har ikke samme
praktiske betydning. Nogle er iszr supplement til dc ovrige. Det
gxlder den anden - interne regler, afsnit 3 — og den femte - an-
det grundlag, afsnit 6. Den, der er i tvivl om ct kriteriums lovlig-
hed, g@r derfor klogt i at benytte alle tankebanerne.

Resultatet af at folge de beskrevne veje er en mere cller mindre
sikker afgarelse om, hvilke kriterier netop denne lov cller an-
ordning lovligt kan suppleres med, og hvilkc der er ulovlige.
Traditionelt har udskillelsen af de ulovlige kriterier tiltrukket
sig mest opmarksomhed. Der er imidlertid grund til at under-
strege, at afgrensningen af de kriterier, der er lovlige, kan
have lige sa stor betydning. Fastleggelsen af kredsen af lovlige kri-
terier har ikke blot den virkning negativt at udstgde andre som
ulovlige, men ogsa den positive funktion at angive den kreds af kri-
terier, der kan blive tale om at inddrage i afvejningen.

2. Lovens eller anordningens upreecise beskrivelse af
retsfaktum
2.1. Den bestemmelse i loven eller anordningen, der er grundlag
for den skgnsmeessige afggrelse
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 sidan upracis beskrivelse foreligger, méa afggrelsen om et
kriteriums lovlighed naturligvis tage udgangspunktet i beskrivel-
sen. Denne ma fortolkes pa ganske samme made som andre formu-
lerede retsregler.

Der er stor forskel pa, hvor god vejledning beskrivelsen giver
og hvordan.

Hvor loven indeholder en ikke udtgmmende opremsning af kri-
terier, vil denne give god vejledning ogsd om de ikke beskrevne.
Boligtilsynsloven giver i § 8 boligtilsynet befgjelser til at anvende
forbud/pabud »nar det skegnnes, 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 skgnnet over
sundhcdsfaren, se ovenfor s. 68. Opremsningen er ikke udtgm-
mende.” Men den siger naturligvis noget om, hvilke andre kri-
terier der er lovlige. Bebyggelsens tethed og en gards egnethed
som opholdsareal er f.eks. lovlige kriterier.’ Efter ligningslo-
vens § 27 kan ligningskommissionen indrgmme skattenedszttelse
for nyetablerede selvst®ndige erhvervsdrivende, »nar skatte-
yderens gkonomiske forhold efter ligningskommissionens skgn
taler derfor; herved vil det sarligt vere af betydning, om den
pigzldende i forbindelse med virksomhedens etablering eller
overtagelse har mattet pdtage sig en geld, der savel i henseende til
stgrrelse som navnlig ogsa i henseende til afdragsvilkdr ma anses
for at vere tyngende,« ovenfor s. 69. Efter denne beskrivelse er
det ikke overraskende, at skattevesenet legger vaegt pa sddanne
kriterier som: om skatteyderen kunne have valgt en mindre tyn-
gende finansiering, om han havde haft mulighed for opsparing fgr
etableringen, og om han har undladt at bruge egen kapital.*

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

2. Bendt Andersen i Dansk Miljgret 2. 288-90.
3. FOB 1971.66.
4. Karnov note 69).
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ningsreglernes anvendelse pd »bygninger, der efter radets skgn
kan sidestilles med« de i § 18, stk. 1 a) b) n®vnte, jfr. ovenfor s.70
Ligningsvejledningen 1979. 377-78 indeholder en eksemplifikation,
som viser, at afggrende for sidestillingen har varet 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 sd vidt ministeren »i hvert enkelt til-
felde treffer bestemmelse herome, ovenfor s. 70. Ved afggrelsen
lzgges der vagt pd, om pensionskassen alene har pensionsformal
og alene kan anbringe sine midler pa en made der i alt vesentligt
svarer til tilsynslovens ordning.’

Ogsa mere abstrakte eller generelle, upracise beskrivelser af
retsfaktum kan give god vejledning. Efter vejlovens § 73, stk. 2 skal
forvaltningen, ndr den treffer afggrelse om adgangsbeprens-
ning til en vej, pa den ene side tage hensyn til vejens funktion som en
sikkerhedsmassig og trafikalt tilfredsstillende ferdselsirc og pa
den anden side til den bebyggelse, der allerede findes, og til forelig-
gende byplandispositioner. Efter § 80 kan der gives dispensation
fra adgangsbegrznsningen »nar veagtige grunde taler derfor,
og det skgnnes foreneligt med de hensyn der ligger til grund for
adgangsbestemmelserne«. Pa denne baggrund er det ikke marke-
ligt, at virkningen for ferdslen pid den adgangsbegranscde vej af,
at der sker gget udstykning langs en eksisterende udkersel, eller
at en allerede opfart aftzgtsbolig udstykkes som selvstendigt ma-
trikuleret ejendom med den virkning, at den senere kan szlges til
andet brug, er lovlige kriterier.® 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 vedrgrende bgrn uden forzldrenes samtykke. Disse sidste
bestemmelser indeholder rimeligt god beskrivelse af den slags
fakta, der kan vare relevante. Den n@rmere udpensling i cirk.

5. Karnov note 21 a) og cirk. 206 3/10 1967. Se ogsA FOB 1972.146 om bernetil-
skudsloven § 11, stk. 1 som udformet ved 1b 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 ogsa karakter af eksempler pa situa-
tioner, som utvivlsomt falder inden for beskrivelsen i loven.

Selv meget uprzcise beskrivelser kan indeholde vejledning. Ef-
ter politivedtzgten for Alborg krzver brug af hgjttalervogne tilla-
delse. Og efter samme bestemmelse kan hgjttalere — og altsa ikke
blot hgjttalervogne — forbydes, nir de er til vesentlig ulempe
for omboende og forbipasserende, ovenfor s. 64. Ved beslutning
om tilladelse til hgjttalervogne legges der falgelig iser vegt pa,
hvor mange der har ulempe af dem, hvor stor tilhgrerskaren
kan ventes at blive og pé trafikforholdene.” Ifglge | 187 12/4 1949
om vanskeligt stillede privatbaner kunne det palzgges en kommune
at bidrage til dxkning af en banes underskud, nar kommunen
havde e¢n »vasentlig interesse i banens opretholdelse«, se ovenfor s.
69. Bestemmelsen gav anledning til flere retssager, hvoraf frem-
gir, at forvaltningen — i alt vasentligt pd grundlag af de citerede
ord og motiverne — har fastlagt en r&kke kriterier som afgg-
rende for, om der var »vasentlig interesse i banens oprethol-
delse«: om der findes station for banen i vedkommende kommune,
kommunens andel i trafikken, om kommunen har deltaget i anlzg-
get, om den er aktiebesidder, om banen betaler lgnninger og pen-
sioner til folk, der bor i kommunen, eller om banen kgber ind i
kommunen.*

Som afslutning kan nzvnes en konkret sag, der illustrerer,
hvorledes selv meget upracis beskrivelse af retsfaktum kan styre
valget af lovlige kriterier. Efter den tidligere byggelovs § 15,
nzvnt ovenfor s. 63, kunne der dispenseres fra byggeretlige regier,
nar vaegtige grunde talte derfor, og dispensationen var forenelig
med de hensyn, der ligger til grund for vedkommende regel. En
anspger gnskede at drive landinspektgrvirksomhed pa sin ejen-
dom og til det brug at opfgre en 3 meter hgj kontorbygning i skel-
let. Hertil krevedes dispensation fra bygningsvedtazgtens bygge-
omradebestemmelse vedrgrende lav og adben boligbebyggelse, fra
vedtegtens bestemmelse om udnyttelsesgradd og fra vedtzgtens
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.
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tildeling af dispensation blev der lagt vagt pa folgende forhold: den
eksisterende bebyggelse i omradet bestod dels af dobbelthuse, der
jo foruds=ztter bebyggelse i skel, dels af erhvervsbygninger;
naboen, i hvis skel der skulle bygges, havde selv bygning i skellet,
ansggerens bebyggelse ville derfor ikke give lysgener for naboen
eller &ndre forholdene i hans have; en garagebygning pa samme
sted med en maksimal hgjde af 2,4 meter kunne vere opfert i skel-
let uden dispensation.’

2.2. Loven eller anordningen i gvrigt

Ikke blot den bestemmelse i loven eller anordningen. som er
grundlag for skgnsudevelsen, kan indeholde vejledning om. hvilke
kriterier der er lovlige. Som ved anden fortolkning af formu-
lerede regler kan andre bestemmelser i samme regelkompleks,
sammenhzngen i regelkomplekset og sammenh®ngen i geldende
ret overhovedet inddrages og give vejledning for fastlzggelsen af
kredsen af lovlige kriterier.

Denne méade at fortolke pa er ofte mere eller mindre sammenfal-
dende med formalsbetragtningerne, nedenfor under 3. En umid-
delbar og enkel illustration pd sammensmeltningen af formélsbe-
tragtninger og fortolkning af et regelkompleks findes i en sag om
dagrenovation.' Efter miljgreglementet 4.1.4. kan kommunal-
bestyrelsen pdbyde fzlles bortkersel af husaffald. Nir den har
gjort det, kan den ogsa tillade, at husaffald fra erhvervsvirk-
somheder fjernes pa anden made. Dispensationsreglen indehol-
der ingen beskrivelse af retsfaktum. Men ombudsmanden udta-
ler, at det alligevel er ret klart, hvilke kriterier der is®r kan
lzgges vegt pd: om anden bortskaffelse af affaldet er lige si be-
tryggende, og om der er praktiske vanskeligheder ved den fzlles
bortkersel f.eks. darlige tilkgrselsforhold.

Det er blevet almindeligt at forsyne love med indledende for-
malsbestemmelser. Der navnes en rzkke eksempler nedenfor un-
der 3. Sédanne formalsangivelser, der i @vrigt iszr har den
virkning at styre formalsbetragtningerne, indeholder ogsd helt

9. FOB 1973.186.
10. FOB 1977.379.
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sedvanlige fortolkningsbidrag til fastlzggelsen af kredsen af lov-
lige kriterier.

Ogsa pd mindre handgribelig made kan sammenhangen i et re-
gelkompleks, ofte i forbindelse med formélsbetragtninger, fore til
en rimeligt klar fastleggelse af kredsen af lovlige kriterier. Her
skal nevnes et par eksempler.

Efter miljgbeskyttelseslovens kap. 5 kraver anleg og &ndring af
de szrlig forurenende virksomheder, der er optaget i bilaget til
loven, tilladelse, jfr. ovenfor s. 60. Loven indeholder ingen beskri-
velse af retsfaktum. P grundlag af sammenhzngen med lovens ind-
ledende bestemmelser, forarbejderne og den retlige tradition i
naboretten vedrgrende immissioner kan man imidlertid beskrive
de vasentligste kriterier med rimeligt hgj grad af pracision. Lov-
lige kriterier er sdledes: forureningens vasentlighed, srlig malt i
forhold til miljgstyrelsens vejledninger vedrgrende vand- og luft-
forurening og st@j; virksomhedens placering; udgifterne ved for-
ureningsbek®mpelse; sarlig modtagelighed hos ompgivelserne.
Ulovlige kriterier er f.eks.: at spare pa landbrugsjord eller en be-
demmelse af virksomhedens samfundsmassige unytte."

Efter miljebeskyttelseslovens § 11 kraver sivebrgnde og lig-
nende nedsivning af spildevand tilladelse, og i bek 172 29/3 1974 er
der givet nzrmere regler om, hvornir der kan gives tilladelse.
Disse regler fortolkes — pa grundlag af formadlsbetragtninger, =l-
dre praksis efter sundhedsvedt®gterne og sammenhzngen i
vandforureningsreglerne — som gennemsnitsregler, der kan
skzrpes eller lempes. Afggrende for afvigelserne er de vand-
tekniske forhold, is®zr disse to: om der findes en grundvandsre-
serve, og om de geologiske forhold sikrer, at denne ikke for-
urenes af nedsivningen."

Fra ombudsmandens praksis kan nzvnes to eksempler, der sg-
ger at bygge fastleggelsen af de lovlige kriterier pd meget almene
og omfattende sammenhange i retssystemet.

11. Se n®rmere Claus Haagen Jensens fortrzffelige fremstilling af bedgmmelses-
grundlaget for afggrelser efter miljgbeskyttelseslovens kap. 5 Dansk Miljeret
3,65ff.

12. Svend Andersen og Morten Olesen: Spildevandsafledning til nedsivningsanleg
Nyt fra milj@styrelsen 8/1974.
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Efter invalidepensionslovens § 25 - nxzvnt ovenfor s.66 — kan det
sociale udvalg fratage en pensionist radigheden over pensionen,
hvis det bliver »opmaerksom pi, at en pensionist ikke ber 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 fglgende betragtning: Ef-
ter det retsprincip, der galder for sociale pensioner — den,
der opfylder visse betingelser har et retskrav pa pensioncen -
tilkommer pensionen pensionisten. Formalet med § 25 er derfor
ikke at varetage offentlige interesser, men at sikre at pcngene
kommer ham »til gode« i den forstand, at pensionisten ikke anven-
der dem pa en efter almindelig méilestok ufornuftig made. En ad-
ministrationsordning méa derfor forudsztte en klar og visentlig
begrundelse, f.eks. i pensionistens sxrlige sociale og helbredsmavs-
sige vanskeligheder."

Et mindre overbevisende eksempel angar § 9, stk. 2 i loven om
uddannelsesstatte. I tilfzlde af urigtige eller mangelfulde oplys-
ninger kan vedkommende forvaltningsorgan bestemme. at e¢n
person »i en vis periode eller for stedse skal vaere udelukket fra
at modtage stgtte«. I en konkret sag, der i gvrigt ikke endte med
kritik, var ombudsmanden inde pa. at det kunne have betydning
for fastleggelsen af de lovlige kriterier, om bestemmelsen be-
tragtedes som en strafsanktion afthaxngigt af forseelsens grovhed
eller som en bestemmelse af samme type som straffelovens § 79.
Motiverne talte nzrmest for den forste lgsning; »pd den anden
side kan det vare tvivlsomt, om disse forarbejder giver et helt
tilstrzkkeligt grundlag for en fravigelse af det, der efter min
mening pad baggrund af anden lovgivning ville vere det nerlig-
gende udgangspunkt, nemlig at udelukkelser skulle bestemmes ef-
ter risikobetragtninger«."

13. FOB 1973.79, jlr. ogsd U 1950.889 om den tilsvarende regel i ulykkesforsik-
ringslovens § 38.
14. FOB 1973.411.
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Forarbejder

2.3. Forarbejder

Lovens forarbejder (og anordningens, hvis disse er kendte) har
stor betydning for den fastleggelse 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 svar at holde ude fra deres betydning for formalsbe-
tragtningerne.

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

Efter den nu ophavede § 42, stk. 5 i statsskatteloven kunne mini-
steren bestemme, at personer, der som fglge af bortrejse til ud-
landct eller af andre grunde ikke var blevet medtaget ved skatte-
ansxttelse her i landet, alligevel skulle beskattes. Pa grundlag af
lovens motiver — reglen blev indsat for at hindre skatteflugt —
opstod den praksis, at to kriterier var afggrende: om der fore-
14 rcel emigration, og om resultatet af at skatteansatte her i landet
ville blive dobbeltbeskatning.'*

Efter landsbyggelovens § S, stk. 2 kunne amtsradet i de omrader,
hvor det var bygningsmyndighed, nedlxgge forbud mod »udstyk-
ninger m.v. der vil komme i strid med en forsvarlig og hensigts-
massig byudvikling«, ovenfor s.64. Forslaget til loven var lidt an-
derledes formuleret. Herefter kunne forbudet nedlzgges mod
»udstykning m.v., som vil komme i strid med en forsvarlig og hen-
sigtsmassig bebyggelsesmassig udvikling«. Formuleringen blev
&ndret af folketingsudvalget for at klarggre »at den i bestemmel-
sen omhandlede befgjelse tillegges amtsardet alene af hensyn til re-
guleringen af den egentlig bymassige udvikling«. Heraf sluttede bo-
ligministeriet, at der ikke kunne nedlzgges forbud mod udstykning
blot for at undgd byplanmassigt uheldige forhold, f.eks. for at
hindre boligbebyggelse i et industrikvarter, for at hindre bebyg-
gelse pa en grund, som, selv om den havde den gzldende minimums-
stgrrelse, ansas for for lille, eller for at hindre udstykning,
medmindre 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. Betznk-
ning om beskatningen af indkomst og formue 1 1948 afsnit IV 85. Krarup 222 ff.
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lig storrelsen af den patznkte bebyggelse og dennes placering i
forhold til bestdende bysamfund.™

Efter den ovenfor s. 63 navnte almindelige dispensationsbestem-
melse i den tidligere byggelovs § 15 kunne amtsradet dispensere
fra byggeretlige regler, ndr vagtige grunde talte derfor, og
dispensationen ske@nnedes forenelig med de hensyn, der 1a til
grund for den bestemmelse, der blev dispenseret fra. Efter
landsbyggelovens ovennzvnte § 5, stk. 2 kunne amtsradene ogsé
nedlzgge forbud mod udstykninger »til sommerhusbebyggelse«. 1
lovforslaget var sommerhuse ikke sa®rskilt omtalt. Men samtidig
med, at ordene »forsvarlig og hensigtsma®ssig bebyggelsesmassig
udvikling« som ovenfor omtalt blev ®ndret til »forsvarlig og hen-
sigtsmassig byudvikling«, indsatte folketingsudvalget den serlige
bestemmelse om adgangen til at nedlegge forbud mod sommerhus-
udstykning. Folketingsudvalget begrundede @ndringen med »hen-
syn til en e¢nskelig kontrol med udstykninger til sommerhuse«.
Heraf sluttede boligministeriet, at begrensningen 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 altsd nagte dispensation, selv om
denne var i fuld overensstemmelse med hensynene bag den regel,
der var tale om at fravige. Tankegangen bag boligministeriets
standpunkt var nzrmere denne: Hvis en sommerhusbebyggelse
havde kravet udstykning, ville det efter § 5, stk. 2 have varet lov-
ligt at le=gge vagt pa alle kriterier, der er lovlige inden for byg-
ningsretten i det hele, herunder den planl®gningsmassige be-
tragtning, at der overhovedet ikke burde vare et sommerhus pa
dette sted. Var udstykning undtagelsesvis ikke ngdvendig, fordi be-
byggelsen kunne forega pa en allerede udstykket parcel, kunne
der naturligvis ikke nedlzgges forbud efter § 5, stk. 2. Men efter
landsbyggelovens gvrige bestemmelser var det ngdvndigt at fa
dispensation efter § 15, hvis man gnskede at opfare et hus, der ikke
opfyldte kvalitetskravene til helarshuse. Nir amtsradet skulle

16. Bend: Andersen: Udstykningsforbud i medfgr af landsbyggelovens § 5, stk. 2.
Landinspektdren 24 (1967) 477, samme i Fast Ejendoms Regulering, 1. udg. 105
og 2. udg. 204. FT 1959/60 A 99 og B 1245-46. Cirk. 19 6/2 1961 XII A.
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tage stilling til en sddan dispensation, kunne det tage alle bygnings-
massige og planlegningsmassige kriterier med i betragtning. »I
modsat fald ville den af folketinget gnskede vidtgiende kontrol med
udstykningen til sommerhusbebyggelse blive gennemhullete.”

Som et helt friskt eksempel kan nazvnes, at arbejdsmiljglovens
formalsbestemmelse ikke — som miljgbeskyttelseslovens § 1, stk. 3
- navner hensyn til de gkonomiske konsekvenser. Af folketings-
udvalgets betznkning fremgar imidlertid, at udvalget har lagt
vagt pa, at udmegntningen af lovens rammebestemmelser sker med
hensyntagen til gkonomiske konsekvenser og tilsvarende regler i
udlandet.” Hensynet til konkurrenceevnen er herefter et lov-
ligt kriterium for arbejdstilsynets brug af sine befgjelser.

3. Interne regler

Retsregler, der fastlegger kredsen af lovlige kriterier, er
ogsd at finde i regler, der stammer fra forvaltningen uden at
vare anordninger, d.v.s. i interne regler.”

Hvor reglerne stammer fra centrale myndigheder, kan det
vere tvivlsomt, om de er bindende for fgrste instanserne.® Lige
netop nar det drejer sig om fastleggelsen af kredsen af lovlige
kriterier, har denne tvivl ringe praktisk betydning. De regler,
der findes, bygger i vidt omfang pa forarbejder og formalsbe-
tragtninger, og deres indhold har séledes retskildevaerdi ogsi pa
dette grundlag. Reglerne er dertil sedvanligvis ikke meget pre-
cise, og de er sjzldent udtgmmende i den forstand, at ikke n®vnte
kriterier er ulovlige.

I det fglgende nevnes fgrst nogle eksempler pa interne regler,
der angiver sig som bindende for fgrste instanserne.

Efter zonelovens § 9 kan centraladministrationen give »narmere

17. Bendt Andersen i ovennavnte artikel og i Fast Ejendoms Regulering, 2. udg.
205-08, de i note 16 omtalte steder i FT og cirk. 19 6/2 1961 XIII. Citatet er hen-
tet fra en skrivelse fra boligministeriet citeret i U 1966.311, der formentlig for-
udsztningsvis godkender boligministeriets standpunkt; jfr. ogsa U 1965.815 og
FOB 1966.31.

18. Karnov note 3).

19. Om interne regler se nermere nedenfor kap. VII, B, 3.

20. Ovenfor kap. IV, 6.
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forskrifter for administrationen af« de lgbende tilladelser efter
lovens kap. 3. Forskrifterne findes i zonelovscirkulzret, 87
25/4 1973, kap. V.* Cirkulzret er i det store og hele bygget pa lo-
vens forarbejder og pa hidtidig praksis.

Cirkulzret beskriver retsfaktum udferligt, men med meget va-
rierende pracision.

For nogle ret klart afgrensede tilfzlde opstilles rimeligt klare
retningslinier for sk@nsudgvelsen vedr. bebyggelse: 1 vekstomra-
derne omkring ekspanderende eller stgrre bysamfund skal zo-
nelovsmyndigheden vere yderst tilbageholdende med tilladelser.
Enligt beliggende énfamilieshuse bgr som hovedregel ikke tillades i
det abne land. Tilladelse til udstykning uden bebyggelse for gje,
men med henblik pa f.eks. jagt, tilplantning, ophold eller lignende
private rekreative formal bgr normalt ikke meddeles.

I andre tilfzlde henviser cirkulzret zonelovsmyndigheden til at
udgve et konkret skgn og indskrznker sig til at papege de krite-
rier, der bgr indga i afvejningen. Det gzlder siledes for énfa-
milieshuse i landsbyerne. Hvis hensynet til muligheden for at ud-
nytte nzrliggende byzoner ikke fgrer 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 pa
hensigtsmzssig made i den eksisterende bebyggelse. Derimod ber
der ikke lzgges sarlig vegt pad, om ansggeren har tilknytnings-
forhold til landsbyen.Z

21. Hovedreglen i kap. 3 er genfortalt ovenfor s.60, se i gvrigt Vagn Rud Nielsen i
Dansk Miljgret 2. 164 ff.

22. I det tidligere zonelovscirkulere 273 27/12 1969. 37, var »ansggerens lokale til-
hersforhold« udtrykkeligt nzvnt som eksempel pa cn af de konkrete omstan-
digheder som i andre landzoner end dem omkring de stgrre og de stxrkt eks-
panderende bysamfund kunne fgre til tilladelse »uden tilsideszttelse af lovens
formél«. Den ®ndring, der er sket i cirkulzret, er egnet til at illustrere van-
skeligheden ved at fastlzgge retningsliniernes bindende virkning. Rimeligvis er
forholdet det, at cirkulzret fra 1969 ofte er blevet anvendt siledes, at lokal til-
knytning var et kriterium med prioritet. Det har man gnsket at zndre. Me-
ningen med cirkulzret af 1973 kan derimod ikke vare at ggre tilknytningskri-
teriet ulovligt. Hele afsnittet om lokal tilknytning lyder siledes: »Derimod bgr
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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 pa lovens
forarbejder, is@r pa to redeggrelser fra landsbevillingsnzv-
net.” De er ikke meget przcise. Det hedder saledes f.eks., at man
ved bedemmelsen af ansggerens forretningsmassige kvalifikatio-
ner og gkonomiske forhold skal vere opmarksom pa, at darlig
pkonomi kan friste til hensynslgs udsk®nkning. Uddannelse i faget
cr ingen nedvendighed, men en fordel. Ved bedgmmelsen af re-
staurationslokalerne er det lovligt at stille hgje krav for derved
at undgd for smé udskenkningssteder og at kraeve, at der ogsa skal
vere adgang til servering af mad. I de stgrre byer anbefales ud-
arbejdelse af planer over omrader, hvor restaurationer hel-
lerc ses end i andre omrader. Antallet af restaurationer i for-
hold til en bys indbyggertal er ikke i sig selv et lovligt kriterium,
men betragtninger over antallet kan fegre til afslag, hvis det falder
sammen med @®druelighedsmassige betragtninger eller dermed
sammenhangende sociale eller politimassige hensyn.

Efter adoptionslovens § 4 a kan adoption af andre bgrn end dem,
adoptanten i forvejen har nzr forbindelse med, ikke bevilges,
medmindre adoptanten godkendes af et s=rligt lokalt forvaltnings-
organ, adoptionssamradet. Dettes afslag kan paklages til et cen-
tralt adoptionsnavn, der tillige fgrer tilsyn med samrddene og
faststter retningslinier for disses virksomhed i forbindelse
med afgerelse af adoptionssager.* Disse retningslinier indehol-
der en meget udfgrlig opremsning af de kriterier, der skal tages
med i skgnsudgvelsen. De vigtigste er adoptanternes &gteskabelige

der ikke ... lzgges sarlig vegt pd, om andrageren har et tilknytningsforhold til
vedkommende landsby eller ej. I ikke-vzkstomrdderne og hvor der ikke er tale
om landskabelige hensyn, vil tilladelser i henhold til lovens §§ 6-8 kunne baseres
pd de omtalte servicemassige og tekniske omstendigheder, mens spargsmilet
om lokal tilknytning hos den pigzldende ansgger ikke kan vare afgarende« jfr.
FOB 1974. 52(55).

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

24. Adoptionslovens § 25 b, stk. 1 og cirk. 24/3 1976 § 12.

89



Kap. VI1.3.

forhold, deres alder, deres familieforhold, deres @konomiske
forhold, deres vandel, boligen, adoptanternes helbredsforhold,
adoptionsmotivet m.v.»

Der findes ogsa interne regler, som ikke angiver sig som bin-
dende, men dog har betydning som vejledning for fastleggelsen af
kredsen af lovlige kriterier. Efter miljgbeskyttelsesloven § 8 kan
ministeren til vejledning for miljgmyndighederne fastsztte be-
stemmelser om kvalitetskrav til overfladevand, om luftens indhold
af forurenende stoffer og om stgjniveau. Pa grundlag heraf har
miljgstyrelsen udsendt omfattende og detaljerede vejledninger,
der har afggrende betydning for myndighedernes brug af be-
fejelserne efter miljpbeskyttelseslovens kap. 5, se ovenfor s. 60.

Ogsa uden udtrykkelig hjemmel udstedes centraladministrative
regler, der indeholder beskrivelse af de lovlige kriterier. Sa at
sige alle cirkulzrer, der udsendes i anledning af nye love, som gi-
ver anledning til sk@nsudgvelse, indeholder mere eller mindre
udpenslede beskrivelser af de lovlige kriterier. Oftest bygger
beskrivelsen pa forarbejder eller tidligere administrativ prak-
sis, men det forekommer ogsa, at cirkulererne giver vejledning
for skensud@velsen derudover.

Ogsa den administrative praksis, der ikke omskrives i formule-
rede regler, er en vigtig retskilde ved fastleggelsen af kredsen af
lovlige kriterier. Det pzlder selvfglgelig is®r, ndr praksis i en
betznkning, et cirkulzre, en lovkommentar eller en litterer
fremstilling skildres i sammenhzng.® Men ogsd den lgbende of-

25. De vigtigste af retningslinierne findes i betznkning 775/1976. Godkendelse af
adoptivforzldre. — Et eksempel, hvor hjemmelen til at give retningslinierne er
mindre udtrykkelig, findes i teaterloven af 1970. Efter § 33, stk. 3 fastsetter
ministeren de nzrmere regler for ridets virksomhed og udfzrdiger en
forretningsorden. Forretningsordenen indeholder beskrivelse af de krite-
rier, som teaterridet skal legge vagt pA ved fordeling af driftsstgtten til tea-
trene: kunstnerisk kvalitet og holdning, om virksomheden drives pA gkonomisk
forsvarlig mide, om den har en i forhold til sin karakter rimelig publikums-
tilslutning. Hertil kommer, at radet skal tilstrzbe, at der opnds en rimelig for-
deling mellem de forskellige teaterformer. FOB 1975.257.

26. Serlig klare eksempler findes i: Betznkning ang. revision af vemepligtslovgiv-
ningen 1952, der indeholder en meget udferlig redeggrelse for praksis med
hensyn til udsattelse med vemepligt, sikringsstyrelsens vejledning 57 23/3 1976,
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fentligggrelse af praksisdannende afggrelser kan indeholde god
vejledning for fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Og
selv uden offentliggdrelse kan administrativ praksis bidrage til at
fastlegge kredsen af lovlige kriterier. Her skal nzvnes nogle fa,
klare eksempler. Efter skattekontrollovens § 4 A, som denne
var formuleret i 1b 439 21/9 1971, kunne der gives fritagelse for
den forhdjelse, der er den sazdvanlige konsekvens af for sen selv-
angivelse, »sifremt det forhold, der har givet anledning til for-
hgjelsen, ikke findes at kunne tilregnes den skattepligtige«. Efter
motiverne skulle der legges vagt pa szrligt undskyldende momen-
ter, is@r hos skatteyderen. Ikke desto mindre var det fast prak-
sis ikke at indrgmme fritagelse, nér forsinkelsen skyldtes, at skat-
teyderens revisor havde pataget sig mere arbejde, end han kunne
overkomme.” Efter an. 143 20/4 1953 ma ligflytning kun finde sted
efter kirkeministeriets tilladelse i hvert enkelt tilfelde. Efter fast
praksis kan de efterladtes forhold, f.eks. ®ndret bopel, yderli-
gere dgdsfald eller andre forandringer i familien, ikke komme i
betragtning.* Statsskattelovens § 37 indeholder en almindelig dis-
pensationsbefgjelse vedrgrende statsskat, ovenfor s. 62. Den bru-
ges ogsa til at give henstand under en sags behandling for landsskat-
teretten, men der er fast praksis for, at der ved afggrelsen om,
hvorvidt henstand skal gives, ikke legges vaegt pa skatteyderens
stgrre eller mindre chance for et gunstigt resultat i landsskatte-
retten.”

4. Formadlsbetragtninger

4.1. Indledning

I dansk ret er det oftest anvendte hjzlpemiddel til fastlzggelsen af
kredsen af lovlige kriterier formalsbetragtninger.”

der indeholder en detaljeret beskrivelse af, hvilke kriterier der var blevet
anvendt i ca. 10.000 sager om fgrtidspension og Bendt Andersens artikel nzvnt
ovenfori 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-
hangighed 42 ff, Jorgen Mathiassen i Juridisk Grundbog I 219 ff, Frost i Fest-
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Poul Andersen udtrykker grundtanken saledes: »(T)il hver en-
kelt af de skensmassige befgjelser, som loven hjemler (knytter
der sig) begrznsende forudsatninger ... der kan sammenfattes
under det synspunkt, at den skgnsmessige befgjelse altid er ind-
rommet for visse mere eller mindre skarpt afgrznsede for-
mals skyld«. »(E)n forvaltningsmyndighed (kan) ikke ... benytte
sine diskretionzre befgjelser til opnaelse af formal, som ligger
uden for sadanne begrensende forudsatninger«.” Opg ombuds-
manden har i en sag om en alkoholbevilling formuleret tankegan-
gen endnu pracisere: »Uanset formuleringen af restaurationslo-
vens § 11, jfr. § 14, er det uden videre klart, at der ikke tilkom-
mer bevillingsnevn og landsbevillingsnzvnet et fuldstendigt frit
sken med hensyn til afggrelsen af, om en bevillingsansegning skal
imgdekommes eller afslas. Den befgjelse, der er givet bevillings-
nzvnet og landsbevillingsnzvnet er givet med henblik pi vareta-
gelse af visse samfundsmassige formal, og arten af disse swtter
grenser for hvilke hensyn der kan legges vagt pa ved afgarel-
sen«”

Det er ikke markeligt, at formalsbetragtninger spiller en stor
rolle for fastlzggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Tankegan-

skrift til Poul Andersen 1958. 7 {f, Krarup 75 {f, Krarup og Mathiassen 128 (f,
Frihagen 1 189 [f, Eckhoff kap. 11 iszr 258 {f, Erik Boe: Ulovlige hensyn i for-
valtningsretten TfR 1978.347, J.F. Bernt: Utenforliggende hensyn TIR
1978.241, Badura et al. iszr § 12, Forsthoff § 5, Wolff/Bachof iseer § 31. 1 tysk ret
er formilsbetragtningernes betydning for skensbedémmelsen i evrigt di-
rekte lovhjemlet. VWVIG § 40 »Ist dic Behérde ermiichtigt, nach ihrem Ermes-
sen zu handeln, hat sie ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Ermichti-
gung auszuiiben ...«, jfr. VwGO § 114. Merc almindelige betragtninger om for-
mil som styrende for udevelsen af retlige befgjelser, se bl.a.: Eckhoff: Retts-
kildel®re 93 [f og 321 If, Viggo Bentzon: Almindelig Retslare 1904 11 [f, Harro
Héger: Die Bedcutung von Zweckbestimmungen in der Gesetzgebung der Bun-
desrepublik Deutscland. 1976 (Schriften zur Rechtstheorie, Heft 53), Per Olof
Ekelof: Ar den juridiska doktrinen en teknik eller en vetenskap? Skrifter ut-
givna av Juridiska Fakulteten i Lund XIV 1951, Jorgen 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.), jir. landsbevillingsnzvnets udtalelse i FT 1976/77, 2.
saml. A 2388.
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gen stemmer med grundleggende forestillinger om forvaltnin-
gens stilling i statsstyrelsen.” Forvaltningen skal respektere fol-
ketingets beslutninger og den skal realisere folketingets intentio-
ner; men naturligvis ikke l®ngere end intentionerne rzkker.
Tankegangen ferer tillige ofte til umiddelbart tilfredsstillende
resultater. Det forekommer helt selvfglgeligt, atr en kommune ikke
kan ggre sin anbefaling af en ansggning om dansk indfgdsret afhan-
gig af, at ansggeren udsteder et pantebrev til kommunen for
skyldig offentlig hjzlp, ar et bevillingsn®vn ikke kan ggre gastgi-
verbevilling afhzngig af, at ansggeren betaler den forrige gast-
givers skatterestance, og ar en kommune ikke kan bestemme, at
rabatkort til indkgb af margarine kun ma indlgses hos handlende,
der bor i kommunen og derfor betaler skat til denne™

Men naturligvis forer formalsbetragtninger ikke mekanisk el-
ler med sikkerhed til en afgrensning af de lovlige kriterier.

En nazrmere analyse af tankegangen bag formalsbetragtninger-
ne vil vise noget om deres brugbarhed og deres begraznsning.

Nir man bruger formalsbetragtninger til fastleggelse af kred-
sen af lovlige kriterier, bruger man mal/middel-tankegange.
Forvaltningens anvendelse af sine retlige befgjelser ses som mid-
ler til at opna bestemte formal i betydningen: bestemte, gnskede
konsekvenser i samfundet. Anvendelsen af den enkelte retlige be-
fejelse i det konkrete tilfzlde styres derfor af et krav om, at netop
denne afggrelse skal bidrage til, at de samfundsmassige konsekven-
ser realiseres. Brugt pa skgnsmassige afgdrelser betyder dette, at
forvaltningen skal supplere den manglende beskrivelse af retsfak-
tum med kriterier der er egnede til at realisere formalet, d.v.s. de
onskede konsekvenser i samfundet.”

Det kan naturligvis i praksis volde vanskelighed at bedgmme, om

33. Ovenfor kap. I1.3.

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 formal uvedkommende«.)

35. Ifr. zonelovscirkulzret 87 25/4 1973.19: Hensigten med zoneloven var at give zo-
nelovsmyndighederne »mulighed for i hvert enkelt tilfzlde at vurdere, om en
gnsket bebyggelse m.v. i landzone kan forenes med lovens formdl, nir de anta-
gelige felgevirkninger af bebyggelsen tages i betragtning«.
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et bestemt kriterium er egnet til at realisere et bestemt formal.*
De principielle retlige problemer knytter sig imidlertid til
sporgsmalet om, hvordan man afggr, hvad der er lovens eller
anordningens formal.

4.2. Hvordan findes det lovlige formdl?
1 de senere ar er det blevet almindeligt at forsyne love, der giver
anledning til udgvelse af skgn, med formadlsparagraffer.

Sdledes f.eks.: Arbejdsmiljploven § 1 »Ved loven tilstrebes at skabe: 1) et
sikkert og sundt arbejdsmiljg, der til enhver tid er i overensstemmelse
med den tekniske og sociale udvikling i samfundet, samt 2) grundlag for, at
virksomhederne selv kan lgse sikkerheds- og sundhedsspgrgsmil med
vejledning fra arbejdsmarkedets organisationer og vejledning og kon-
trol fra arbejdstilsynet«. — Landbrugsloven § 1 »Ved denne lov tilstrz-
bes, at 1) verne dyrkningsjorderne og de dertil horende landskabelige
verdier, 2) sikre en forsvarlig udnyttelse af de jordbrugsmassige
arealressourcer, og 3) sikre en hensigtsmassig udvikling af jordbrugs-
erhvervene og en forbedret konkurrenceevne i disse erhverv. Stk. 2.
Loven skal szrlig anvendes til at 1) tilgodese at jordanvendelsen admini-
streres udfra den betragtning, at landbrugsjord er en begrenset na-
turressource, siledes at forbruget af landbrugsjord til ikke-jordbrugs-
massige formdl ikke bliver stgrre end nedvendigt, og siledes at de
bedst egnede landbrugsjorder sikres, 2) bevare stgrre samlede land-
brugsomrdder, som p& grund af omradets karakter, de pagaldende
ejendommes struktur og jordernes bonitet har sazrlig betydning med
henblik pd en sikring af jordbrugets erhvervsmuligheder, og 3) sikre
en hensigtsmassig ejendomsstruktur og jordarrondering«. — Lands- og
regionplanioven § 1 »Ved en sammenfattende fysisk lands- og regionplan-
lzgning tilstrzbes at tilvejebringe grundlag for: 1) at landets areal- og
naturressourcer udnyttes udfra en samfundsmessig helhedsvurdering,
herunder med henblik pd at fremme en ligelig udvikling i landet, 2)
at arealanvendelsen fastlegges pd en sidan made, at forurening af luft,
vand og jord samt stgjulemper forebygges, bl.a. ved bedst mulig adskil-
lelse af miljgbelastende aktiviteter og beboelse, og 3) at samordne de en-
kelte dispositioner inden for rammerne af den gkonomiske samfunds-
planlzgning«. — Zoneloven § 1 »Denne lov har til formdl: at sikre en plan-
massig udvikling af bebyggelsen med henblik p4 en gkonomisk hensigts-
massig investering i bygge- og bymodning, at bidrage til at der til enhver

36. Og der opstdr szrlige problemer, hvis et kriterium er egnet til at fremme
bide et lovligt og et ulovligt formdl, se nedenfors. 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 vardier«. Fra 1/7
1980 er formalsbestemmelsen formuleret siledes: »1 at sikre en plan-
massig og samfundsgkonomisk hensigtsmassig udvikling i overensstem-
melse med lands-, region- og kommuneplanlzgningen, herunder af de
mindre bysamfund, og 2 at medvirke til at sikre hensynet til befolkningens
rekreative interesser og bevarelsen af landskabelige vardier, samt 3 at
medvirke til at sikre hensynene til en hensigtsmassig udnyttelse af rastof-
ressourcerne og de jordbrugsmassige arealressourcer«. — Kommu-
neplanloven § 1, stk. 2 »Det skal ved planlegning tilstrzbes, 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-
joer i eksisterende og fremtidige bysamfund, at areal- og naturres-
sourcerne i kommunen udnyttes udfra en helhedsvurdering, herunder
udfra en pkonomisk og gkologisk synsvinkel, og at forurening af luft, vand
og jord samt stgjulemper forebygges bl.a. ved bedst mulig adskillelse af
miljobelastende aktiviteter og beboelse«. — Miljgbeskyttelsesloven § 1
»Ved denne lov tilstrebes at 1) forebygge og bekampe forurening af luft,
vand og jord, 2) forebygge og bekazmpe stgjulemper, 3) tilvejebringe hy-
giejnisk begrundede regler af betydning for miljget, og 4) tilvejebringe det
nodvendige administrative grundlag for planlagningen og indsatsen mod
forurening. Stk. 2. Loven skal s@rlig anvendes til at s@ge sikret de kvalite-
ter i de ydre omgivelser, som er af betydning for menneskers hygiejni-
ske og rekreative levevilkdr og for bevarelse af et alsidigt dyre- og plan-
teliv. Stk. 3. Ved bedgmmelsen af omfanget og arten af foranstaltningerne
til forebyggelse og imgdegaelse af forurening skal der pa den ene side lzg-
ges vaegt pd de ydre omgivelsers beskaffenhed og forureningens virknin-
ger pa disse og pa den anden side den samfundsmassige nytte af den virk-
somhed, der er (omfattet af loven) og omkostningerne ved beskyttelses-
foranstaltninger«. — Rdstofloven § 2: »Loven har til formal at sikre: 1) at
udnyttelsen af Danmarks rdstofforekomster sker efter en samlet plan-
lzgning og efter en samlet vurdering af de i § 3 nevnte samfundsmassige
hensyn, 2) en ressourcegkonomisk anvendelse af forekomsterne, og 3) en
samordning af myndighedernes behandling af spgrgsmél om indvinding af
rastoffer«. § 3 »Ved administrationen af denne lov skal der pd den ene
side legges vegt pa ristofressourcernes omfang, en sikring af rastofres-
sourcernes udnyttelse samt erhvervsmassige hensyn og pa den anden side
pd miljgbeskyttelse og vandforsyningsinteresser, naturbeskyttelse, her-
under bevarelsen af landskabelige vardier og videnskabelige interes-
ser, en hensigtsmassig byudvikling, land- og skovbrugsmassige interes-
ser, sandflugtsbek®mpelse og kystsikkerhed, fiskerimassige interesser,
ulemper for skibsfarten samt &ndringer i strem- og bundforhold«.
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I al deres almindelighed og trods de noget hgjtspandte forventnin-
ger til lovgivningens effekt giver sddanne bestemmelser god be-
sked om, hvilke kriterier der i alt fald er lovlige.” De har tillige
den virkning at udvide kredsen af lovlige formal i forhold til den
afgrensning der ville fglge af de specialitetsprincipper, der omta-
les nedenfor.

Den praktisk vigtigste kilde til viden om lovens eller anordnin-
gens formal er dog lovens forarbejder (og anordningens, hvis disse
undtagelsesvis er kendte). Den formulering af formalstankegan-
gen, der er citeret fra FOB 1973.178 ovenfor ved note 32, fort-
satter ligefrem: »Arten af de nzvnte hensyn belyses af lovens for-
arbejder«. Det er da ogsa karakteristisk, at formulerede interne
regler om skgnnets udgvelse, ovenfor afsnit 3, som regel henviser
til lovens forarbejder, og at disse normalt undersgges. hvor prg-
velsesmyndighederne tager stilling til lovligheden af et kriteiium.™

Selv, hvor formélsbestemmelser og forarbejder ikke giver til-
strekkelig vejledning, kan det vare en enkel sag at finde frem til
formélet. Sammenhangen i vedkommende regelkompleks eller i
storre  dele af regelsystemet® i forbindelse med almindeligt
kendskab til de faktiske forhold pa et eller andet omrade kan ggre
forméilet med en skgnsmassig befgjelse temmelig dbenbart. Nar
der kraves tilladelse til at indfgre hunde pa Grenland, er forma-
let naturligvis at hindre smitte og at holde den grgnlandske hunde-
race ren.” Nir kommunen kan foreskrive tvungen fxlles fjer-
nelse af husholdningsaffald og ogsd kan dispensere herfra, er
ordningens og dispensationsadgangens formal klar nok: hygiejnisk
forsvarlig affaldsfjernelse.” Og nar det offentlige giver stgtte til
dansk filmsproduktion, er det for at bringe danske film i biogra-
ferne. Det er derfor lovligt at negte stgtte til film, nar der er
rimelig risiko for, at det vil vere strafbart at fremvise den.*

37. Jir. U 1975.181 H.

38. Ombudsmandens elterforskning af lovens forarbejder er sxrlig grundig.

39. Jir. ovenfors. 82-84.

40. FOB 1974.170.

41. FOB 1977.379.

42. FOB 1973.311. | korrespondancen mellem ombudsmanden og ministeriet for
offentlige arbejder i FOB 1977.435 spores et interessant fors@g pi at komme
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Sa let gér det imidlertid ikke altid. Hvor der opstar tvivl om lo-
vens eller anordningens formal, er der tradition for at falde til-
bage pa to meget enkle tankefigurer.

Den ene forer, si langt den rzkker, til sikre resultater. Den ta-
ger sit udgangspunkt i den umiddelbart dbenlyse forskel mellem
det hverv, en person i forvaltningen beklzder, og personen. Ud-
ovelse af forvaltningsretligt skgn er en del af hvervet, altsd en
samfundsopgave. Personers private appetit er hvervet uved-
kommende. Den, der udgver skgnnet, kan ikke rdde over det,
som over sin indtegt, for at opna stgrst muligt personlig behovstil-
fredsstillelse. Bestikkelse, nepotisme og lignende foreteelser er
ulovlige.

Den anden tankefigur tager ogsad udgangspunktet i noget umid-
delbart erkendeligt. Forvaltningsapparatet er delt i en rakke afde-
linger, der i de fleste tilfzlde er lette at kende fra hinanden. Og de
love og anordninger, som forvaltningen anvender, falder i af-
griensede helheder med hver sin titel, hver sin paragrafnumme-
rering o.s.v. Det er narliggende at lade disse inddelinger i orga-
ner og i hjemmelsgrundlag danne ramme om fastleggelsen af de
lovlige formal.

Det kan ske pa forskellig made. Man kan sige, at kun de formal,
som dette forvaltningsorgan er sat til at varetage ved anvendelsen
af denne lov eller anordning, er lovlige.” Eller man kan ngjes med
at legge vagt pa enten organet eller hjemmelsgrundlaget. Resulta-
tet bliver sa, at de formal, der sadvanligvis forfglges af dette or-
gan, er lovlige, andre ikke. Og at de formail, der ellers forfglges
efter denne lov eller anordning, er lovlige, andre ikke.

uden om formalstankcgangens vanskeligheder. Afgrensningen afl lovlige krite-
rier ved alggrelsc efter vejlovens § 102 om »fremmed« brug af offentlig vej be-
ror muligvis pd, om kriteriet har betydning for vejarealernes anvendelse,
ikke pa, om der er tale om hensyn der varetages efter vejloven eller efter an-
dre love.

43. Man kan slgre grenserne lidt ved, i stedet for at lzgge vazgt pd den enkelte lov
eller anordning, at byggc pa et mere uprzcist angivet szt af regler. Poul An-
dersen s, 410 »... kun ... interesser, hvis varetagelse ligger indenfor den for-
valtningsmyndigheds opgave pd det forvaltningsomrdde, forvaltningsakten an-
gi'll’«.
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I det omfang, sidanne tankegange kan anvendes, giver de ret
precis vejledning. Det er sjzldent vanskeligt at udskille en kerne af
formal, som forfglges med en bestemt lov eller anordning, eller
som normalt forfglges af et vist forvaltningsorgan. Lovligheden af
tvivisomme formal kan herefter bedégmmes ved sammenligning.

4.3. Serligt om specialitetsprincipperne

4.3.1. Prpvelsesmyndighedernes praksis

Sddanne tankegange — af Poul Andersen kaldet specialitetsprincip-
per — har spillet en betydelig rolle i dansk ret. De paberabes ofte
under proceduren for prgvelsesorganerne, og der findes et
ret stort antal afggrelser, hvor domstolene eller ombudsman-
den har lagt vegt pd specialitetsprincipperne, nar de har erklx-
ret formal for ulovlige.

Mere eller mindre klare tilflde findes i:

U 1940.1030 H. Justitsministeriet kunne ikke, ndr det gav teaterbevil-
ling, binde bevillingshaveren til at overholde visse kollektive overenskom-
ster, bl.a. fordi det 1 »udenfor de naturlige rammer for meddelelse af tea-
terbevillinger pd den méde at spge at virke hen til en vis ordning af tea-
terdriften og skuespillernes stilling..

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

U 1959.813. Et paleg fra monopoltilsynet om ophavelse eller 2ndring af
en bagermesterforenings vedtagelse om en ugentlig lukkedag opretholdt,
bl.a. fordi monopoltilsynet »ikke ved sine afggrelser kan tage sddanne so-
ciale hensyn, som ma forventes varetaget gennem lukkelovgivningen«.

Jfr. ogsd@ U 1956.289 H, Bogudgaven 180, der dog ikke angik en typisk
forvaltningsakt men raden over offentligt ejet fast ejendom. Mindre klare
tilfzlde 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 tillegges kioskens skemmende karakter og konkurren-
cemassige hensyn betydning (men nok ferdselsmassige hensyn).

FOB 1957.169. Politiet var ubefgjet til ved afgorelsen om overdrageise
af en droskebevilling at tage stilling til prisen for overdragelse af forret-
ningen.

FOB 1969.29. Der kunne ikke ved afg@relse om dispensation efter sand-
flugtslovens § 5 tages naturfredningsmassige hensyn.
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FOB 1973.178, jfr. 1975.170. En alkoholbevilling kan ikke afslas »ud fra
hensyn, der bygger pad vurderinger efter konkurrenceforhold eller
effektivitetsbetragtninger vedrgrende restaurationsbranchen«. Om reg-
lerne, se ovenfor s.67.

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

Der findes imidlertid ogsa afggrelser, hvor prgvelsesinstanser-
ne ikke har ladet specialitetsprincipperne vare afggrende for be-
dgmmelsen af et formals lovlighed.

Rimeligt klare tilfelde findes i:

U 1960.493 og U 1961.369 H, Bogudgaven 338. Efter ferdselsloven af
1955 § 57, stk. 3 kunne politiet med samtykke fra kommunalbestyrelsen
treffe bestemmelser »som varigt kan indvirke pa vejes udnyttelse eller ind-
retning sdsom ... forbud mod parkering ... anvisning af parkeringsplads
...«. Ved sidan beslutning var forvaltningsorganerne »ikke afskaret fra
udover rent fazrdselsmassige hensyn tillige at tage andre hensyn af mere
almen karakter i betragtning«, in casu at forbeholde bestemte parke-
ringspladser for personer med ®rinde i den franske ambassade.

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

U 1966.817 H, jfr. U 1967B.60. Boligtilsynet havde nedlagt pabud vedrg-
rende en girdsplads, der blev brugt til opbevaring af skrot og affald.
Om lovgrundlaget, se ovenfor s.68. Ejeren gjorde bl.a. gzldende, at bolig-
tilsynet ikke kunne tage sig af de sundhedsmassige fglger af anvendelsen af
ejendommen. Disse mitte henhgre under sundhedskommissionen. Indsi-
gelsen blev underkendt.

U 1957.871. Efter politivedtzgten for Helsinggr kommune, ovenfors. 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-
massige hensyn, men alene i gnsket om at bevare det historiske bybillede,
var det lovligt. Dommen henviser dog som yderligere begrundelse til by-
rddets radighed over gadearealet.

Af U 1964.477 fremgar forudsetningsvis, at det ville have veret lovligt at
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tage sanitzre hensyn ved beslutning efter lukkelovens § 4 f, citeret oven-
fors. 62.

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

FOB 1974.408. Det la inden for formalet med naturfredningslovens § 40
om nedleggelse af forelgbigt forbud mod anvendelse af en ejendom pé en
made, der vil komme i strid med en fredningsplan under udarbejdelse, at
nedlegge forbud mod en grusgravning, som var anmeldt og ikke kunne
standses ved forbud efter rastofloven, fordi der ikke var afsat penge til
betaling af erstatning for forbud efter den daverende rastoflov.

FOB 1977.195. Ved justitsministeriets afgorelse om spargsmdlet om
prevelasladelse efter straffelovens § 38, stk. 2, var det ikke et ulovligt for-
mal at tage generalpreventive hensyn med i betragtning. Men der burde
udvises stor tilbageholdenhed. De generalprieventive hensyn var ikke
nzvnt i forarbejderne, og de havde lighed med betragtninger, som el-
lers var forbeholdt domstolene.

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

FOB 1971.103. Ved afgerelsen om dispensation fra adgangsbegr®ns-
ningen til offentlig vej — se ovenfor s. 61 og s. 80 — kunne der bide tages
hensyn til trafikken pd den vej, hvori den adgangsbegraensede vej munder
ud, og tages fredningsmassige hensyn, men dette hang sammen med, at det
var nazvnt i forarbejderne.

FOB 1975.225. Ombudsmanden tiltrddte, under betenkelighed i den
konkrete sag, at en tilladelse til grusgravning, som ikke krevede ristof-
myndighedernes tilladelse men landbrugsministeriets, — om regelgrund-
laget se ovenfor 63 - efter rastofmyndighedernes anmodning var blevet
tidsbegrenset til 10 4r, fordi landbrugsministeriet efter den almindelige
opfattelse kunne tage samfundsmassige hensyn i videste forstand - og ikke
blot landbrugsmassige hensyn — i betragtning.

Afgoarelser 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 afgdrelser. Formalsbetragtningerne i den
szrlige formulering, der kaldes specialitetsprincipperne, er ikke
en blot nogenlunde przcis retsregel. Det er en uprecis al-
mindelig retsgrundsetning, der er egnet til at vejlede ved fastleg-
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gelsen af gazldende ret i den konkrete sag, hvor der opstar tvivl
om et formdls lovlighed. Det er helt selviglgeligt, at specialitets-
principperne bruges med samme nuancerigdom og lige si preget
af den konkrete situation, som de fortolkningsgrundsatninger
der anvendes ved brugen af rimeligt precis formulerede lov- el-
ler anordningstekster.*

Jeg afstdr derfor fra — efter mit sken forgaves — forsgg pa at
harmonisere eller forklare den gengivne praksis. I stedet fore-
tages i det fglgende en n®rmere analyse af brugen af specialitets-
principperne og pa basis heraf ggres nogle retspolitiske betragt-
ninger.

4.3.2. Narmere analyse af specialitetsprincipperne
Ser man nzrmere pd de gengivne afgerelser, vil man fa gje pa en
sliende forskel. I nogle tilfzlde er det for den, der tager stilling til
brugen af specialitetsprincipperne, et dbent spgrgsméil, om et an-
det forvaltningsorgan i henhold til anden lov eller anordning
kunne forfglge det formal, som er til bedemmelse. Det er f.eks.
tilfeldet 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 forfglge det formal,
som er til bedemmelse, saledes f.eks. U 1966.817 H. I ekstreme til-
felde ved man tilmed, hvad denne anden myndighed ville ggre eller
faktisk har gjort. Det var sdledes tilfzldet i FOB 1966.92, hvor
man vidste, at landvasensretterne efter vandforsyningsloven ikke
ville have nzgtet en tilladelse, som sundhedskommissionen nzgtede
i henhold til sundhedsvedtagten, og i FOB 1971.49, hvor frednings-
myndighederne allerede havde givet tilladelse til en campingplads i
henhold til naturfredningsloven, da ombudsmanden bedgmte, om
det var lovligt, at byudviklingsmyndighederne i henhold til byudvik-
lingsloven nazgtede tilladelse bl.a. af naturfredningsmassige hen-
syn.

I den enkelte sag kan den papegede forskel skyldes tilrettelzggel-
sen af prgvelsesprocessen eller en tilfzldighed. Men forskellen kan
ogsé ses som udtryk for en mere grundlaggende sondring.

44. Nedenfor kap. IX.
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I realiteten bruges specialitetsprincipperne i to ret forskellige si-
tuationer.

I den ene anses formaélet for ulovligt, fordi det i bedste fald er
tvivisomt om noget forvaltningsorgan i henhold til nogen gzldende
lov eller anordning kan forfglge det. Her er sammenhazngen med
de minimale krav til bemyndigelsen til at udgve sken, kap. X 2, og til
eventuelle fortolkningsgrundsztninger, kap. IX 8, dbenbar.

I den anden situation kan det formal, der foreligger til bedem-
melse, givetvis forfglges af en anden myndighed efter en anden lov
eller anordning.” Spgrgsmalet er hvilken konsekvens man skal
drage af dette forhold. Skal man undgé »konflikt« ved at erklere
formélet for ulovligt for den ene myndighed, eller skal man finde
sig i, at samme formdl kan forfglges af flere myndigheder efter
flere hjemmelsgrundlag?+

Som baggrund for en stillingtagen til dette valg er der grund til at
goere opmarksom pa, at fglgende situation er endda meget almin-
delig i reguleringslovgivningen: Et s@t af fakta skal bedommes af
flere forvaltningsorganer i henhold til flere love eller anord-
ninger, der ikke indeholder przcis angivelse af retsfaktum og
derfor giver anledning til sken. Den, der vil ibne cn restaura-
tion, ma f.eks. regne med, at restaurationslokalerne vil blive be-
demt af bevillingsnavnet i henhold til restaurationsloven, af byg-
ningsmyndighederne og brandvesenet i henhold til det omfattende
kompleks af bygge- og brandtekniske og andre byggeretlige reg-
ler, og af sundhedsmyndighederne efter et omfattende sat af hy-
giejnisk pregede regler.

Hvor disse forvaltningsorganer forfglger hvert sine formal,
der kan holdes rimeligt klart ude fra hinanden, opstir der ikke
retlige problemer, der kan lgses ved brugen af specialitetsprin-
cipperne. Men situationen kan vzre administrativt og retspolitisk

45. For at forenkle teksten omtales de ovenfor ved note 43 navnte alternative ud-
formninger afl specialitetsprincipperne ikke i det felgende. Men tankegangen i
teksten kan ogsé bruges over for disse varianter.

46. Situationen minder om regelkrydsningssituationerne. Som ved regelkryds-
ning cr forudsetningen for at vazlge det sidste alternativ, at retsfalgerne ikke
udelukker hinanden, jfr. Opsahi: Delegasjon 295. Men det er det szdvanlige p
detie omride.
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uheldig og er det ofte. Bestrabelser for at afskaffe »dobbeltadmi-
nistration« hgrer derfor til de permanente reformbestrabel-
ser i forvaltningen. Stort set er der to mulige Igsninger. Man kan
samle alle myndigheder (og formal) i en samlet processuel frem-
gangsmade f.eks. derved, at ansggning til én myndighed pélzgger
denne at inddrage de gvrige. Eller man kan flytte alle befgjelser
(og formal) til én myndighed. Der er utvivisomt i vort samfund
grenser for, hvor langt den sidste udvej kan forfglges. Man kan
onske at styrke formal, der star svagt, ved at lade dem blive vare-
taget af sazrlige organer.”” Eller forskellene mellem forvalt-
ningsorganerne kan vare si store, at en blot nogenlunde vidtdre-
ven samordning er vanskelig. Saledes er forholdet f.eks. mellem
miljgbeskyttelseslovgivningen, der i forste instans administreres
af kommunerne, og arbejdsmiljglovgivningen, pd hvis administra-
tion arbejdspladserne og arbejdsmarkedets organisationer har
cn stor indflydelse.

Retlige problemer, der kan taxnkes lpst ved specialitetsprincip-
perne, opstar, hvis lovgivningen hverken har samlet alle befgjel-
ser og formdl hos én myndighed eller holdt formalene adskilt hos
hver sin myndighed. En almindelig situation er, at myndighederne
vel har hver sit kerneformdl, men pad graznseomraderne opstar
mulighed for overlapning. Fredningsmyndighederne skal iszr
varetage landskabsastetiske og rekreative formal. Byudviklings-
myndighederne skulle iszr varetage hensynet til hensigtsmassig
byudvikling. Men kunne byudviklingsmyndighederne ved fastlaeg-
gelsen af granserne for de omréider, der udlagdes til bymassig
bebyggelse, se vek fra landskabet og fra rekreative muligheder?
Og hvis svaret var: naturligvis ikke, kunne de sa afskzres fra ogsa
at forfglge disse formal, nar der opstar spgrgsmal om at dispen-
sere fra byggeforbudet i de omrdder, der ikke var udlagt til
byudvikling?* Boligtilsynet skal is®r pase, at gamle boliger ikke
er sundheds- eller brandfarlige eller alt for langt fra nutidig
standard. Sundhedsmyndighederne skal pase 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 Miljgret 3.172 ff.
48. FOB 1971.49 ovenfors. 100.

103



Kap. V1.4.3.3.

bagbygningen og pd gardspladsen, eller er netop denne brug af
ejendommen sundhedsmyndighedernes eksklusive dom®ne?*

I sidanne situationer er spgrgsmalet, om retsanvendelsen ved
hjelp af specialitetsprincipperne skal trzkke en grznse med den
virkning, at kun ét af forvaltningsorganerne kan agere.

Spergsmalet ma naturligvis forst og fremmest lgses ved helt sed-
vanlig fortolkning af lovteksterne, herunder formalsbestemmel-
ser, undersggelse af forarbejder, harmonisering med resten
af regelsystemet o.s.v.” Men giver sddanne retskilder ikke vej-
ledning, er der nok hos danske preévelsesinstanser, iszr hos om-
budsmanden, en tilbgjelighed til at bruge specialitetsprincipperne
til at skille formalene og undga overlapning.

4.3.3. Bedgmmelse af specialitetsprincipperne
Denne tilbgjelighed kan naturligvis bedemmes retspolitisk. Det
sker i det fglgende.

Til stgtte for at afgrense de lovlige formal efter specialitetstanke-
gangene kan is®r anfgres tre betragtninger: Hensynet til en sag-
kyndig beslutning taler for, at et forvaltningsorgan kun ber be-
skftige sig med at udvelge og afveje kriterier inden for et sam-
fundsomrdde, som det har baggrund for at bedgmme. Tillader
man politiet eller skibstilsynet at forfelge f.eks. kulturelle eller
undervisningsmassige formal, risikerer man, at relevansen af
mulige kriterier bliver bedgmt i en skav og tilfzldig sammen-
hazng. — Den private part ma kunne forudse, hvilke slags betragt-
ninger han skal fremfgre eller vere beredt pa at tage til genmale
mod, nar han kommer i kontakt med en bestemt myndighed. - Det
er i sig selv en vardi at holde fast i det system af kompetencer, der
eksisterer i forvaltningen, og som i sine grundtrek er kendt af
starstedelen af landets indbyggere, og som ofte er gaet over i al-
mindelig sprogbrug under betegnelsen: »-vaesenet«.

Disse betragtninger kan abenbart ikke bazre en strikte fasthol-

49. U 1966.817 H ovenfors. 99.
50. I de to nzvnte sager fdrte fortolkning af lovtekst og forarbejder til, at specia-

litetsprincipperne ikke anvendtes, se ogsA 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
befgjelser har altid haft vegt. Og udviklingen i de senere &r
har fort til en svakkelse af specialitetstankegangene.

I det omfang, man sgger at afgrznse de lovlige formal pa grund-
lag af forvaltningsorganerne, har kommunernes sterkt voksende
opgaveomrade betydning. Hvor kommunalbestyrelsen er det
principielt kompetente forvaltningsorgan, er det mindre ner-
liggende at lzgge vaegt p2, om sagen sagligt hgrer under den ene el-
ler den anden kommunale forvaltningsgren. Enhver afggrelse
kan jo komme op i kommunalbestyrelsen. Ulemperne ved at legge
for stor vagt pa organerne understreges af, at den kommunale
forvaltning ikke er helt ensartet opbygget i alle kommuner, og at
sagfordelingen mellem forskellige kommunale kontorer nazppe
er kendt i samme omfang som granserne for de traditionelle
statslige vesener.

Hvor bestrzbelserne for at undgd »dobbeltkompetence« fgrer
til at befgjelserne samles hos ét forvaltningsorgan, ma man natur-
ligvis acceptere, at dette kan varetage alle de formal, som befgjel-
serne er givet for at fremme.

Af stgrst betydning er dog nok tendensen til helhedssyn. Den er
sxrlig slaet igennem i miljgretten. Idealet er, at ethvert forvalt-
ningsorgan, der skal treffe afggrelse om brugen af det ydre mil-
j®, skal kunne bygge pa alle miljgrelevante betragtninger: sam-
fundsgkonomien, g@konomisering med naturressourcer, forure-
ning, bykvalitet, trafikforhold, landskabs®stetiske forhold, re-
kreativ udnyttelse af naturen m.v., uanset hvilket forvaltnings-
organ og hvilket hjemmelsgrundlag der anvendes.

Et af midlerne til at nzrme sig dette ideal har varet miljgrettens
formalsbestemmelser. Landskabsastetiske og rekreative formaél
kan - foruden efter naturfredningsloven - forfglges efter zo-
neloven, miljgbeskyttelsesloven og rastofloven. Forurening kan
sgges hindret — foruden efter miljgbeskyttelsesloven — efter na-
turfredningsloven, lands- og regionplanloven, kommuneplanlo-
ven og rastofloven. Og hensynet til samfundsgkonomien er med i

51. Poul Andersen 385.

105



Kap. V1.4.3.3.

zonelovens formalsbestemmelse, i lands- og regionplanloven, i
kommuneplanloven og i byggeloven.* Sa langt disse bestemmelser
rekker, hindrer de naturligvis brugen af specialitetsprincip-
perne. Men de er udtryk for en almindelig tendens.” der ogsa
kendes fra andre forvaltningsomrader. Det gzlder is@r social-
forsorgen. Klientorienteret eller familieorienteret forsorg og en-
strenget socialforvaltning er korte og fazngende betegnelser
for det ideal, at socialarbejderen stillet over for socialtilfzldet
skal kunne bruge hele registeret af socialpolitiske midler.®* Dette
star i modsw®tning til en tidligere retstilstand, hvor hvert forvalt-
ningsorgan, socialkontoret, bgrnevernet, medrehjelpen, reva-
lideringen, invalideforsikringen o.s.v., holdt sig til hvert sin spe-
cialitet.

Specialitetsprincipperne bgr derfor nok for tiden benyttes med
forsigtighed. Hvor der opstar tvivl om, hvorvidt et formil er
lovligt, bgr man ikke, blot fordi tankegangen forekommer let og
enkel, falde tilbage pa specialitetsprincipperne.

Men naturligvis har specialitetsprincipperne ikke fuldstiendig mi-
stet deres verdi som vejledning for afggrelsen om, hvilke formal
der er lovlige. Spegrgsmalet er, om der kan siges noget alminde-
ligt om, hvornar det er rimeligt at statte sig pa specialitetstanke-
gangene.

Et stykke pa vej er det muligt.

Blandt de betragtninger, der kan fremfgres til stotte for specia-
litetsprincipperne, har hensynet til en sagkyndig afvejning stgrst
vagt. Hensynet til, at borgerne skal kunne forudse arten af de ar-
gumenter, der skal anvendes, kan imgdekommes ved kontradik-
tionsregler. Og hensynet til fasthed og klarhed i kompetencesyste-
met har i al fald en tvivlsom vardi, sa lenge forvaltningsapparatet

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

53. Boligministeriet brugte landsbyggelovens § 5, stk. 2 siledes, at det var lovligt at
tage vejmassige og sundhedsmassige betragtninger med i bedemmelse, og at
amtsridet var ubundet af vejmyndighedernes og sundhedsmyndighedernes be-
demmelse, Bendt Andersen: Landinspekigren 24. 1967.507-10.

54. Bet. 664/1972 21 0g 207 og bet. 543/1969 61 og 87.
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forbliver under si hastig og ustandselig ombygning som den, der
har praget de sidste 25-30 ar.

Folgelig vil specialitetstankegangene vare jo mere nzrliggende at
anvende, jo mere specielt det forvaltningsorgan er, der skal
treffe afgorelse, og jo fjernere det formal, hvis lovlighed bedem-
mes, er fra de formadl, der szdvanligvis tilstrebes af dette for-
valtningsorgan. Hvor skensudgvelsen er henlagt til fagligt speciali-
serede organer som skibstilsyn eller biltilsyn, vil specialitetstan-
kegangene snarere fgre til acceptable resultater, end hvor kom-
petencen ligger hos en forvaltningsgren, der hgrer under en
kommunalbestyrelse, eller hos et departement eller et direkto-
rat med et rimeligt vidt og broget sagsomrade, som f.eks. miljg-
styrelsen eller planstyrelsen under miljgministeriet.

Denne ~ ganske vage — retningslinie kan tznkes modificeret.

Specialiseringen er ikke noget stationart. Udviklingen kan fgre
med sig, at selv fjerne formal rykker n@rmere. Afggrelsen i FOB
1975.75, hvorefter DSB ikke kunne benytte sine befgjelser til at
opretholde ro og orden pa banernes terrzn til at bista en uddan-
nelsesinstitution med at holde styr pa en elev, virker overbevi-
sende i dag. Men hvis det bliver helt almindeligt, at skolevasenets
elever som led i bestrzbelserne for at blande praktisk arbejde
med boglig undervisning kommer til at deltage i banernes arbejde
i starre omfang, veksler billedet naturligvis.

5. Lighedsbetragtninger
5.1. Indledning. De to situationer hvor lighedsbetragininger iscer
far betydning for skgnsudpvelse

Lighedsbetragtninger spiller en stor rolle i al offentlig ret. Det
er ikke markeligt. Lighedsidealerne hgrer i vores kulturkreds til
de hgjest vaerdsatte, og de manifesterer 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 forsgg pa en samlet fremstilling af lighedsbe-
tragtningernes betydning i den offentlige ret gdres ikke her. Her
tales kun om lighedsbetragtningernes betydning for de forvalit-
ningsakter, der udstedes pa grundlag af en lov eller en anordning,
der ikke indeholder nogenlunde przcis beskrivelse af retsfaktum
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og/eller retsfglgen.”* For at fa et lidt bedre hold pa problemerne,
splittes undersggelsen derfor op i overensstemmelse med den
grundinddeling af beslutningsprocessen, der i @vrigt anvendes. Pa
dette sted undersgges lighedsbetragtningernes betydning for fast-
lzggelsen af kredsen af lovlige kriterier. 1 kap. VII D undersgges
lighedsbetragtningernes betydning for afvejningen.

Denne faseinddeling kan — her som ellers — vare vanskelig nok
at fastholde konsekvent, og det er altid besvarligt at holde ligheds-
betragtningernes rolle ude fra andre tankerzkker, der indvir-
ker pa skgnsudgvelsen. Nar hovedsigtet er at skaffe overblik, er
den valgte fremstillingsform dog formentlig at foretrzkke.

Som en falles indledning gores i det folgende nogle bem:erknin-
ger om, hvornar lighedsbetragtningerne is®r kan ventes at fi ret-
lig betydning for skensudgvelsen.

Sa lenge man holder sig til retsfaktumsiden, viser lighcdsbetragt-
ningernes betydning sig typisk i en af to situationer, der naturlig-
vis kan kumuleres.

Situation 1 foreligger, nar der i samme sag cr flerc konkurre-
rende krav. Ordene »sag« og »krav« er ikke ganske klare. men
det er heller ikke ngdvendigt at ggre dem helt prccise. En »sag«
er betegnelsen for det faktiske og retlige grundlag for vedkom-
mende forvaltningsakt.** »Krav« er en omtrentlig betegnelse
for det, som organet skal eller kan valge imellem. Situationen er
klarest i de ofte forekommende tilfelde, hvor flere ansggere kon-
kurrerer om en retsfglge, som ikke alle kan opnd. Her mé& for-
valtningsorganet enten afggre sagen ved tilfzldighed - lodtrek-
ning — eller ved at legge vagt pa forskelligheder mellem kra-
vene, d.v.s. opstille kriterier, der ggr fakta, der kun forekom-

55. Se iszr: Poul Andersen: Lighedsgrundsztninger i forvaltningsretlig belysning
i Grundtvig som Rigsdagsmand 1940, j{r. Dansk Forvaltningsret 426, Ross: Ret
og Retfzrdighed 351, Swuer Lauridsen 240, Torstein Eckhoff: Retiferdighet
1971, iszr 43, Krarup 128, Carl Aage Nprgaard: Bemzrkninger om domsto-
lenes stilling til lighedsgrundsztninger i dansk forvaltningsret Juristen 1965.1,
Jorgen Mathiassen i Juridisk Grundbog 1 222, Jens Garde 187, Forvaliningens
retlige afh@ngighed 75, Krarup og Mathiassen 138, Frihagen 1 198 og Likhets-
prinsippet i forvaltningen Lov og Rett 1964.337, Eckhoff 267 og Herlitz 111 395,

56. Se nzrmere Nevn og Rdd 293.
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mer hos nogle af ansggerne, relevante. Men lignende problemer
opstdr, selv om der ikke er tale om ansggninger, men f.eks. om at
valge hvem af flere mulige der skal rammes af et forbud/pabud,
og selv om alle »krav« i og for sig kunne opfyldes, men forvaltnin-
gen ikke gnsker at ggre det.”

I den beskrevne situation kan lighedsbetragtningerne virke via
specielle lighedsgrundscetninger. Sadanne retsregler har en af
disse retsvirkninger: Enten gor de et bestemt kriterium ulovligt
og hindrer folgeligt en foreliggende forskel mellem »kravene« i
at blive relevant og dermed fa indflydelse under afvejningen. Af-
vejningen ma altsa forega pa grundlag af andre forskelle end den
cller de udelukkede. Eller ogsa tillegger retsreglen et bestemt
kriterium en sazrlig — stor eller lille — vagt under afvejningen
og er folgelig en prioriteringsregel, se nermere nedenfor kap.
VII D.

Isituation 2 bliver der tale om sammenligning mellem flere sager.

Normalt vil sammenligningen vere en sammenligning i tidsdi-
mensionen. Problemet er dette: Har 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 tan-
kes at gare ct faktum relevant? I denne situation er der altsa ikke
tale om at fastlegge kredsen af lovlige kriterier. Forudsatningen
for situationen er netop, at vedkommende kriterium er lovligt.
Problemstillingen vedrgrer afvejningsfasen, men den har en be-
tydningsfuld refleks for fastlzggelsen af kredsen af lovlige krite-
rier, s¢ nedenfor under 5.3.

Undtagelsesvis er sammenligningen en sammenligning i rum. Sa
er spgrgsmalet, hvilken vagt der skal legges pa, at et andet forvalt-
ningsorgan — typisk, men ikke ngdvendigvis et andet sideordnet
stedligt forvaltningsorgan — har anvendt et bestemt kriterium
og dermed gjort et faktum - en forskel — relevant, se herom
kap. VII D.

57. Lige netop et sidant tilfzlde som illustreres ved U 1960.33 H, Bogudgaven 288,
om partiet De Uafhangiges deltagelse i Danmarks Radios valgudsendelser, jfr.
FOB 1963.15.
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5.2. Specielle lighedsgrundsceminger
Specielle lighedsgrunds®tninger er helt sedvanlige.

Nogle er ligefrem formuleret i grundloven, saledes 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 lighedsgrunds®tninger findes for ti-
den i | 161 og 162, 12/4 1978 om ligebehandling af m@nd og kvin-
der* og 1 289 9/6 1971 om forskelsbehandling pa grund af race
m.v. Atter andre er almindelige retsgrundsztninger oftest bygget
pa domspraksis, ombudsmandens praksis eller administrativ prak-
sis. Kommuneme er sdledes i et vist omfang afskaret fra at legge
vagt pd, om en person har bopxl i kommunen eller ikke.* Kom-
munerne skal i vidt omfang holde sig neutrale i markedsgkono-
mien,” Danmarks Radio mé i visse sammenhange ikke legge vegt
p3, om et politisk parti er reprasenteret i Folketinget eller
ikke,* og ombudsmanden synes i ferd med at opstille en ligheds-
grundsetning gldende ud pd, at, hvor kriteriet »gift« tillzgges
vagt, bgr papirlgse samlivsforhold i vidt omfang sidestilles her-
med.*

Mange af disse specielle lighedsgrundsztninger har den funktion
at udelukke bestemte kriterier fra kredsen af lovlige kriterier.
Det galder szrlig, hvor lighedsgrundsatningen er fastlagt i en
formuleret lovtekst, der beskriver det ulovlige kriterium no-
genlunde prazcist og angiver et rimeligt klart gzldeomrade, se U
1980.328. Hvor specielle lighedsgrundsatninger bygger pa almin-
delige retsgrundsetninger, vil det ofte vere en smagssag, om de
bgr betegnes som regler, der fastlegger kredsen af lovlige krite-
rier, men hvis gzldeomrade er meget usikkert, eller som priorite-
ringsregler. Det retlige resultat bliver det samme, nemlig at det

58. Ruth Nielsen og Jytte Thorbek: Ligestillingslovgivning 1976, og Kirsten Thorball
i Juristen & @konomen 1979, 303.

59. Erik Harder: Kommunernes lov og ret [ 1964 50, U 1958.455.

60. Claus Haagen Jensen: Kommunalret 1972 48, Erik Harder: Dansk Kommunal-
forvaltning II 1979 kap. IV, FOB 1973.86, jfr. ogs3 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 lighedsgrundsztning peger pa, kun
undtagelsesvis vil f3 betydning for sagens udfald®

Lovgivningsmagten kan naturligvis gare undtagelse fra de almin-
delige retsgrundsztninger, der opstiller specielle lighedsgrund-
setninger, men der vil nok vere en vis tilbgjelighed til at fortolke
sidanne lovbestemmelser indskrenkende .

5.3. Konsekvensbetragminger

Af fremstillingen i kap. VII D fremgar, at det forhold, at et for-
valtningsorgan i én sag legger vagt pa et bestemt lovligt krite-
rium, kan fa konsekvenser for afvejningen i fremtidige sager.

Heraf folger, at hensynet til konsekvenserne af at legge vagt pa
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 ogsd inddrager dette: Er det gnskeligt, at vi ved i denne sag at
legge vagt pd et bestemt kriterium binder os til — i stgrre eller
mindre grad — ogsa at skulle ggre dette i fremtidige sager?*

63. Et illustrerende cksempel findes i FOB 1976.377. Den drejer sig om en kom-
mune, som havde sxrlig mange indvandrere, men som ogsd havde gjort en stor
indsats for at imgdekomme disses behov, sarlig for at integrere dem. Kommu-
nalbestyrelsen mente imidlertid ikke at kunne klare flere nye indvandrere, og
borgmesteren skrev derfor til boligselskaberne i kommunen og henstillede, at
man indtil videre ikke udlcjede lejligheder til indvandrere. Rigsadvokaten ud-
talte, at henstillingen indeholdt en opfordring til en handling, der var i strid med
ordlyden i racediskriminationsloven. »Da det overordnede formdl med henstil-
lingen imidlertid i overensstemmelse med (den konvention der ligger til grund
for loven) er at modvirke sdan forskelsbehandling, kan opfordringen ikke
anses for retsstridig«. Ombudsmanden fandt ikke grundiag for kritik.

64. FOB 1973.275. Efter loven om afsztning af danske landbrugsvarer m.v. 278 18/6
1970 § 7, stk. 2 if skulle dispositionsfondens midler anvendes pd den for hele
landbruget og cn enkelt branche mest fordelagtige mide, og den enkelte foran-
staltning kan ikke hindres af enkeltvirksomheders szrinteresser. I en sag, hvor
en privat eksportgr havdede, at et af fonden stattet remningssalg havde med-
fert mindre eksport for ham, udtalte ombudsmanden, at lovbestemmelsen var
udtryk for »en lovgivningsmassig beslutning, der indebar en vasentlig afvigelse
fra, hvad almindelige forvaltningsretlige lighedssynspunkter ville fgre til«.

65. Dectte synspunkt er i praktisk administration i den grad en sclvfolge, at det kan
vare ganske vanskeligt at anfére afgerclser, der dokumenterer synspunktet.
Se dog Bendt Andersen: Landinspektgren 24 1967 483 og 495, Svend Andersen

8 Forvaltningsret 11 1
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6. Andet grundlag. Almene kriterier

6.1. Indledning

Dette kapitel indeholder en fremstilling af, hvordan man bearer
sig ad med at fastlegge, hvilke kriterier der lovligt kan medtages
til supplering af lovens eller anordningens manglende eller meget
uprzcise beskrivelse af retsfaktum. Sterkt forenklet kan det hid-
til skildrede grundlag for fastlzggelsen af kredsen af de lovlige
kriterier beskrives saledes: De formulerede regler, der matte fin-
des, forarbejder og interne regler, samt formalsbetragtninger og
lighedsbetragtninger.

Det siledes beskrevne grundlag udger langt starstedelen af det,
som et forvaltningsorgan har brug for, nidr det skal afgrznse
kredsen af lovlige kriterier.

Men det er ikke udtgmmende. Kredsen af lovlige kriterier kan
ogsa fastlegges pa andet grundlag.

6.2. Organisation og proces

Det kompetente forvaltningsorgans sammens®tning cller den
proces det skal fglge kan give vejledning om, hvilke kriterier or-
ganet Jovligt kan tage i betragtning.

Kan eller skal der i et nzvn sidde politikere, interessereprasen-
tanter eller szrligt sagkyndige, ligger heri et indicium for, at
kriterier, som disse medlemmer er serlig egnet til at bedemme
eller kan ventes at ville tillegge vagt, er lovlige. Sammensztningen
af landsnavnet for omnibus- og fragtmandskgrsel — seks af folke-

og Morten Olesen: Spildevandsafledning til nedsivningsanlzg Nyt fra Miljesty-
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 fremgi, at udgangstilladelser til forvarede givet
af rent humanitzre cller behandlingsmassige grunde kan hindres af frygten
for, at adressaten skal anse tilladelserne som led i en plan, der f¢rer frcm til en
forudsat pravelgsladelse. — En atypisk situation, som synes lgst ud fra lignende
betragtninger foreligger, hvor sommerhusudstykninger er sidan indrettet,
at der ikke kan blive 75 m mellem sivebrgndene, bek 172 29/3 1974, § 4, stk. 1 ¢).
Afstandskravet medferer, at tilladelse til den nabo, der kom ferst, ville hindre
nabo nr. 2 i at fA sivebrend. Ergo gav man af hensyn til konsekvenserne ogsa nej
til den forste nabo, se Svend Andersens og Morten Olesens ovennavnte artikel,
jfr. ogsa FOB 1975.68.
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tinget udpegede medlemmer og en formand — indebar séledes, at
»trafikpolitiske synspunkter — herunder skiftende politiske op-
fattelser af, hvordan trafikberedskabet skal tilrettelegges ~
skulle have betydelig vaepgt«. Og blandt de lovlige trafikpolitiske
synspunkter var ogsd »de betydelige, politisk prezgede modsat-
ningsforhold ... vedrgrende forholdet mellem offentlig og privat
virksomhed pd trafikomradet«.® Et af argumenterne for, at
byudviklingsmyndighederne lovligt kunne nzgte tilladelse til en
campingplads i yderzone ud fra naturfredningsmassige betragt-
ninger, selv om fredningsmyndighederne havde tilladt camping-
pladscen, var, at fredningsplanudvalgene og/eller ministeriet for
kulturclle anliggender, hvorunder naturfredningsloven dengang
herte. var reprxsenteret i de organer, der traf afggrelse
efter byudviklingsloven.”” En lignende betydning som indicium kan
forvaltningsprocessuelle regler fa. Hvis hgringen af bestemte
forvaltningsorganer, sagkyndige, interesseorganisationer m.v. er
obligatorisk eller sazdvanligvis foretages, kan der heri ligge et
fingerpeg om, at kriterier, som kan ventes fremhavet under sa-
dannc heringer, er lovlige og kan eller skal inddrages i afvej-
ningsfasen.™

6.3. Almene kriterier

Af langt stgrre betydning er at der kan peges pa nogle almene
kriterier, som hegrer til kredsen af lovlige kriterier, ogsid selv
om de ikke fremgar af det hidtil skildrede grundlag.

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

66. FOB 1971.116.

67. FOB 1971.49, der er omtalt ovenforss. 100.

68. Ogsd dette synspunkt var fremme i ovennzvnte FOB 1971.116 (118). En lig-
nende tankegang, der dog vel iszr har betydning for afvejningen, kommer frem
i U 1979.304 H, tydeligst i den kommitteredes gengivne synspunkter og i lands-
rettens premisser: Projektoffentlighedsreglerne i byplanloven forudsztter, at
der tillzgges den meningstilkendegivelse, der fremkommer under offentlig-
hedsfasen, betydelig vapgt.
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Kap. VI.6.3.1.

ofte helt alment formuleret til udtryk i ombudsmandens udtalel-
ser. Ombudsmanden taler om »de humanitetshensyn, som der
bar seges skabt plads for ved administration af udlendinge-
loven«,” om »gnskeligheden af, at det offentlige forer en hensyns-
fuld personaleadministration«,” om at »humanitere hensyn«
skal vere med blandt kritericrne for udgangstilladelse for kri-
minalforsorgens indsatte,” og om at planlagningsmassige hensyn
»bgr afbalanceres over for hensynet til at undgd menneskelige og
sociale skadevirkninger for ejerne«.” Grundsynspunktet kom-
mer szrlig klart frem i en sag vedrgrendc bygningsfredning.™
Selve afggrelsen om, hvorvidt en bygning skal fredes, kan efter lo-
ven trzffes alene under hensyntagen til bygningens s®rlige arki-
tektoniske eller kulturhistoriske veerdi. Nar forvaltningen der-
imod skal afgare, om den vil tillade ombygning af en fredet ejen-
dom, skal den efter lovens forarbejder og instruksen for det
szrlige bygningssyn tage hensyn til ejerens eller brugerens
praktiske udnyttelse af ejendommen. Til gengivelse af dette regel-
grundlag fejer ombudsmanden felgende bemarkning: Der er
naturligvis intet til hinder for, at »hensynet til ejerens interesser
tillzgges betydning ogsi ved selve fredningsafgorelsen«.

Denne almindelige, ustrukturerede »borgervenlighed« eller
retsbeskyttelse kan gives lidt mere praxgnente udtryk. Der kan
vist iser vare tale om 3:

Respekt for en adressats berettigede forventninger er et lovligt
kriterium.™ Dette fremgar klart af ombudsmandens stilling til
genopfdrelse af brandte huse i landzonen.' Som zoneloven er for-
muleret, kreves zonelovstilladelse til genopferelse, men ombuds-
manden er trzngt igennem med den betragtning, at det ned-
brendte hus’ lovlighed er et kriterium, der skal tages med i be-

69. FOB 1977.270, jr. 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 kemen i tysk forvaltningsrets Vertrauensschutz (Treu und
Glaube), der iser har betydning i tilbagekaldelsessituationen, men ogsh bruges
igvrigt, se [.eks. Wolffl Bachof 1178 og Forsthaf 168.
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Retsbeskyttelseskriterier

tragtning til anspggerens fordel.” Men paberabelse af eller hensyn-
tagen til berettigede forventninger er i det hele almindelig.™

God tro hos adressaten er ligeledes et lovligt kriterium, selv om
det ofte vil have ringe vagt under afvejningen. En af de oftest pa-
berdbte former for god tro er adressatens uvidenhed om rele-
vante retsregler. Uvidenheden vil sjzldent blive tillagt stor vagt,
men det er lovligt at inddrage den i afvejningen. I en sag om dispen-
sation fra forbudet mod indfgrelse af hunde til Gronland har om-
budsmanden f.eks. lagt vagt pa, at forbudet ikke var tilstrzkkeligt
kundgjort.” Og det forhold, at kommunen ved en fejl havde be-
handlet et byggeri som en anmeldelsessag efter den dagzldende
landsbyggelov § 2, stk. 6 i stedet for som en ansggningssag, med den
virkning at bygherren i god tro var begyndt at stobe fundament,
tillagdes vicgt ved afggrelsen af, om der skulle gives zonelovstilla-
delse.™

Det tredje nogenlunde przcise 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 frikedsrettigheder. De vigtigste
er: religionsfriheden §§ 67-68 og 70, den personlige frihed § 71,
boligens ukrankelighed § 72, ejendomsrettens ukrenkelighed §
73, ytringsfriheden § 77 og foreningsfriheden § 78. Kriterier,
som har tilknytning til disse frihedsrettigheder, f.eks. om en pa-
tznkt skgnsmassig afggrelse kan medfgre tab for en ejer, ind-
trengen i boligen, begrensning i ytringsfriheden o.s.v. er natur-

75. FOB 1974.277, jfr. 1975.52, 1975.448, Rud Nielsen i Dansk Miljgret 2. 170, FOB
1977.561.

76. Se f.eks. FOB 1976.404 (forventning skabt ved frivillig fredning mod tilladelse til
opferelse af et hus) og en lignende sag i FOB 1977.561, FOB 1977.521 (forvent-
ning om, at det offentlige cr »garant« ved kollegiebyggeri). Jir. ogsé FOB
1955.31 0g U 1974.923.

77. FOB 1974.170.

78. FOB 1976.334. Ogsé andre former for vildfarelse hos adressaten kan tillegges
vagl. 1 FOB 1977.143, der angik en person, der ved en fejl fra forvaltningens
side var blevet Igsladt efter afsoning af 2 af 3 idemte straffe, afsluttede ombuds-
manden sin bedgmmelse med at udtale, at da udgangspunktet er en fejl fra myn-
dighedernes side, bar en eventuel usikkerhed med hensyn til, om den lasladte
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
skgnsudgvelsen.” De tvivlsomme retlige problemer kommer
farst frem i afvejningsfasen. Skal sddanne kriterier altid inddrages;
og far de, fordi de har tilknytning til frihedsrettighederne, sarlig
vagt? Se nedenfor kap. VII.

6.3.2. Andre almene kriterier

Opgsa almene kriterier, der ikke har noget med rctsbeskyttelse
eller borgervenlighed at gere, kan here til kredsen af lovlige
kriterier.

Pa grznsen mellem denne og den forrige gruppe ligger hensynet
til at undgd veerdispild. Det spiller en rolle i bygningsretten og i
andre regelkomplekser, der angir brugen af fast ejendom.
Ulovlig anvendelsc af fast ejendom kan i reglen lovliggeres enten
ved, at den faktiske tilstand bringes i overensstemmelse med reg-
lerne eller ved, at der gives dispensation.™ Sadan dispensation er
szdvanligvis skensmassig. Ved afggrelsen om, hvorvidt dispensa-
tion skal gives, er det et lovligt kriterium at lagge vapt pa det ver-
dispild, som en nedrivning eller en anden @ndring af allercde op-
farte anleg vil medfare.*

Forvaltningens praktiske tilrettel®ggelse spiller en stor og selv-
folgelig rolle, hvor lovgivningsmagten og forvaltningen tager stil-
ling til, hvordan et regelkompleks eller en anden generel ordning
skal udformes.® Men ogsa ved skensmassige enkeltafggrelser vil
administrativ konveniens vare et lovligt kriterium. To konkrete
sager kan illustrere, hvad der nzrmere ligger i kriteriet. Et
fredningsplanudvalg, hvis geografiske omriade som fplge af
kommunalreformen var blevet vasentligt udvidet, havde i en over-
gangsperiode, indtil personaiet havde skaffet sig godt kendskab til
landskabet, konsekvent undladt at piklage amtsradets zonelovstilla-
delser til centraladministrationen. Da man havde skaffet sig til-

79. FOB 1976.206 og 1977.435.

80. Bendt Andersen i Dansk Miljgret 2. 279.

81. Sef.eks. FOB 1974.179 og U 1965.815.

82. Se f.eks. FOB 1976.288 vedrgrende tilretteleggelsen af fordelingen af statstil-
skud til staldbyggeri m.v. Sagen er i det hele en udmarket illustration af, hvor-
dan man finder frem til de afgdrende kriterier. Jfr. ogsd FOB 1971.144,
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Andre almene kriterier

strzkkeligt lokalkendskab, paklagede man en afggrelse, med det
resultat at en ikke-pédklaget tilladelse kunne udnyttes, medens en
anden, lignende tilladelse blev zndret til et afslag. Ombudsmanden
kritiserede ikke fredningsplanudvalgets adferd. Han ngjedes
med at understrege, at den forskelsbehandling, der kunne opsta,
burdc tages med i betragtning, nadr centraladministrationen
skulle afgere klagesagen.® Ligningsmyndighederne har efter
selskabsskattelovens § 12 adgang til at skgnne eventuelle skavheder
i indtzgtsopggdrelsen fra danske datterselskaber af udenlandske
moderselskaber va&k. Ombudsmanden udtaler, at ligningsmyndig-
hederne, nér de skal valge, hvilke sager de vil tage op, og hvilken
indsats de vil gdre, kan prioritere efter arbejdskraft, gkono-
misk udbytte, politiske interesser m.v.*

Et alment kriterium, der utvivisomt spiller en rolle i praksis,
men som er svert at have med at gore, er retshindhevelseshen-
synet. Efter det, der er anfgrt ovenfor s. 111 om konsekvensbe-
tragtninger, er det en selvfglge, at forvaltningsorganet, nar det
skal tage stilling til en ansggning om en Igbende tilladelse eller en
dispensation, kan legge vagt pa, om et Ja pa grund af lighedsbe-
tragtninger vil ggre det svarere at opretholde eller opné en vis gn-
sket tilstand. I forlengelse af denne tankegang ma det ogsa vare
lovligt at lzgge vagt pa, at det erfaringsmassigt har varet szrlig
vanskeligt at fa grenserne for visse slags tilladelser respekteret.
Det ma ligeledes vare lovligt, nar der sgges om dispensation til lov-
liggarelse 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 opstar, nar man sperger saledes: Er det lovligt at
tage med i betragtning, at ansdgeren tidligere har vist sig uvillig til

83. FOB 1976.404.

84. FOB 1973.215, bestemmelsen i selskabsskatteloven er citeret ovenfor. Se ogsd
FOB 1956.82 om betydningen af vanskelighederne ved at kende en bestemt vare
for afgerelsen om dispensation for afgiftspligt af vedkommende vare, FOB
1973.142 ved afgdrelse om udgangstilladelse kan der tages praktiske hensyn,
FOB 1974.170 ved afggrelse af dispensation fra indfgrelsesforbudet mod hunde
til Gronland kan der tages hensyn til de praktiske vanskeligheder ved at {3 hun-
dene undersogt af en dyrlage.

85. FOB 1974.179.
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at spge ngdvendige tilladelser eller til at overholde vilkar knyttet til
tilladelser?* Hvis den tidligere adferd giver grundlag for at
tro, at der er risiko for, at heller ikke den afgerelse, der nu er
under overvejelse, vil blive respekteret, ma sddanne overvejel-
ser vere lovlige. Som straf — eller hevn - er retshindhevelse
derimod ikke et lovligt kriterium ved udevelse af sken vedre-
rende ansggninger.

7. Modsemingssluminger?

De fem veje eller tankebaner, der er beskrevet i afsnit 2-6, er
hjelpemidler til brug for afgrensningen af kredsen af lovlige
kriterier, ovenfor afsnit 1.2. Det vil ofte vere ngdvendigt at an-
vende flere end én vej for at na et resultat. Legger man denne op-
fattelse til grund, er det en selvfglge, at modsatningsslutninger
ikke spiller en stgrre rolle ved fastleggelsen af kredsen af lovlige
kriterier end ved fortolkning af formulerede regler. Det er
der grund til at understrege. Formalsbetragtninger og ligheds-
betragtninger kan nemlig friste til antitetisk tankegang.

Det er saledes fristende at slutte modsatningsvis fra formélspa-
ragraffer. Nar lovgiver har gjort sig den umage at indsxtte ud-
forlige formalsbestemmelser, er det narliggende at slutte, at kun
de kriterier, der fremmer de formal, der er udtrykkeligt
nzvnt, kan vare lovlige.” Men slutningen er i reglen fejlagtig.
Den del af zonelovens formalsparagraf, der taler om bevarelse
af landskabelige verdier, n®vner kun bebyggelse: »at medvirke
til at bebyggelsen ikke sker i strid med hensynet til befolkningens
rekreative interesser og bevarelsen af landskabelige vardier«.
Alligevel er zonelovscirkulzrets bestemmelse — 24, stk. 3 -
hvorefter tilladelse til udstykning uden bebyggelse for gje med
henblik pa f.eks. jagt, tilplantning, ophold eller lignende private,
rekreative formal normalt ikke bgr meddeles, ikke ulovlig.*

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

87. Tilleb til sidannc 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 udtgmmende, se om byggelo-
vens § 15 (nuvzrende § 22) FOB 1974.386.
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Modsatningsslutninger

Noget lignende galder specialitetsprincipperne. Selv i det om-
fang disse kan anvendes, kan man ikke slutte, at kun de kriterier,
der er egnede til at fremme formalet, som dette fastlzgges efter
specialitetsprincipperne, er lovlige. De almene kriterier, der er
navnt ovenfor i afsnit 6 er i hvert fald ogsa lovlige.

End ikke de specielle lighedsgrundsztninger har udelukkende
negativ betydning. Deres vasentligste funktion ved fastlzggelsen 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. Af hensyn til 2ndringer i gudstjene-
sten snskedes kirken ombygget pa en made, som fredningsmyndig-
hederne ikke ville vere med til. Det kritiserede ombudsmanden
bl.a.med fglgende begrundelse: Folkekirkens bygninger er ikke
omfattet af bygningsfredningsloven, men af en serlig lov, der
foreskriver, at man ved forvaltningen af kirkebygningerne skal
afbalancere hensynet til kirken som historisk mindesmarke med
hensynet til brugen af kirken til gudstjeneste. Den specielle ligheds-
grundsztning i grundloven om religionernes ligestilling (reli-
gionsfriheden) matte efter ombudsmandens opfattelse fgre til, at
hensynet til gudstjenesten ogsa skulle medtages blandt de lovlige
kriterier ved bygningsfredningsmyndighedernes stillingtagen til
ombygning af andre kirker end folkekirken.*

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 upracise 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

skgnsudgvelsen foregir eller dog kan foregd i to faser: Farst
fastlzgges kredsen af lovlige kriterier. Dernast foretages en af-
vejning af de lovlige kriterier.

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

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

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

Den fglgende fremstilling er bygget séledes op:

Reglerne er i princippet s@gt grupperet omkring disse to hoved-
spergsmal:

1. Hvilke af de lovlige kriterier skal inddrages i afvejningen i den
konkrete sag?

2. Hvilken vagt skal et kriterium tillzgges under afvejningen - el-
ler anderledes udtrykt: hvilken betydning skal et kriterium have
for valget af retsfglge?

Svaret pd spgrgsmal 2. (afsnit B) har sidan betydning for besva-
relsen af spgrgsmal 1. (afsnit C), at det er mest praktisk at be-

gynde med spagrgsmal 2.
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Afvejningen

Af praktisk fremstillingsmassige grunde fastholdes denne hoved-
disposition dog ikke konsekvent. Regler, der bygger pa lighedsbe-
tragtninger er skilt ud til et szrligt afsnit (C), og grundsztningen
om pligtmassigt sken eller forbud mod at s=tte sit sken under en
regel har spillet en sa stor rolle i dansk ret, at det er rimeligt til
slut at sammenholde kapitlets gvrige indhold med denne traditio-
nelle grundsztning (afsnit D).

Sondringen mellem fastlepgelsen af kredsen af lovlige kriterier og afvej-
ningen er — som navnt i kap. V, 1 - ikke udtryk for en overbevisning
om, at skensud@velsen foregdr eller ber foregd efter dette menster.
Inddelingen i dette kapitel er lige sd lidt en realistisk beskrivelse af afvej-
ningsprocessen. I begge tilfzlde er der tale om fremstillingsmassige hjal-
pemidler. Opdelingen af skgnsudgvelsen kan maske virke besvarlig og er
i mange situationer overflodig. Jeg har valgt den, fordi den efter min
mening tillader lidt klarere at stille og maske ogsd besvare nogle retlige
spargsmal.

Et illustrerende eksempel findes i FT 1979/80 13.307-08, sp. 1513. Anled-
ningen til sp@rgsmélet var, at en person havde faet sit hus i landzone eks-
proprieret. Spargsmalet lgd: »Vil ministeren @®ndre zonelovgivningen,
sa folk, der far eksproprieret deres hus i en landzone, fir mulighed for
at bygge en anden bolig i samme zone?« Ministeren svarede: »I det omfang,
den eksproprieredes interesser er forenelige med lovens formdl om
bl.a. en planmassig byudvikling, er der intet til hinder for, at der kan
meddeles en tilladelse til at bygge i landzone i samme omrdde«. Ministeren
fortsatte, at han ikke fandt »grundlag for at tillegge det betydning, om en
ansgger tidligere har faet eksproprieret sit hus, idet by- og landzone-
loven ... tilsigter at varetage planlegningsmassige formadl«.

Bruger man den made at stille problemerne op pa, der er lagt til grund i
dette og det forudgaende kapitel, bliver resultatet felgende:

Spergeren @nsker, enten at afvejningen helt afskares, sdfremt ansgge-
rens hus er blevet eksproprieret, eller at der indfgres en priorite-:
ringsregel til fordel for eksproprierede med nogenlunde samme ind-
hold, som den, ombudsmanden har faet indfart for nedbr&ndte huse.

Ministerens svar er urigtigt, hvis det skal forstds siledes, at det vil vare
et ulovligt kriterium at legge vaegt pad ekspropriationen. Det er det na-
turligvis ikke. Ministerens mening er formentlig at udtrykke, at ekspro-
priationen ikke afskarer fra afvejning, og at det, at ansggeren var ejer
af et eksproprieret hus, ikke har prioritet under afvejningen. Tvert-
imod. Hensynet til en planmassig byudvikling har prioritet.
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Kap. VIL.B.1-2.

B. Regler om kriteriers vaegt

1. Indledning

Forvaltningen star ikke altid frit, nar den skal tage stilling til, hvil-
ken betydning bestemte kriterier skal have for udfaldet af den
konkrete sag. Ogsd under afvejningen kan forvaltningen vere
bundet af retsregler, der eksisterer forud for og uafh®ngigt af
den konkrete beslutningssituation, og som med meget vekslende in-
tensitet regulerer afvejningsresultatet.

Det er svart af fa overblik over disse regler. I et forsgg pa at
skabe nogenlunde faste rammer indledes fremstillingen med en
analyse af, hvad sadanne regler kan tenkes at gd ud p4a, og en be-
skrivelse af hvor reglerne er at finde.

Forst pa denne baggrund underseges de retlige problemer om
kriteriers vagt under afvejningen.

2. Hvilken virkning kan en regel have?

Regler, som regulerer kriteriernes vagt under afvejningen,
kan tznkes at forekomme i og forekommer faktisk i mange varia-
tioner. For at kunne tage stilling til sidanne regler er det ngdven-
digt at fa dem opdelt i nogle typer med rimeligt klare omrids. I det
folgende 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 si ofte i retsvidenskaben
~ forsdég pé pa én gang at fa lidt hold pa en iagttagen virkelighed og
at legge grenser, der er retligt relevante.

Eksemplerne er kun til illustration. Der tages ikke stilling til, om
en bestemt regel, der anfgres til illustration af en kategori, nu
ogsd i praksis har varet tillagt den beskrevne retsvirkning, og
om dette var lovligt. Det fremgar af de afggrelser, der er hen-
vist til i noterne.

2.1. Afvejningen afskeres

Reglen kan simpelthen fgre til, at afvejningen bortfalder. Det er
resultatet, hvis reglen gir ud pa, at ndr fakta svarende til be-
stemte kriterier foreligger, skal retsfglgen indtrede, og ellers
ikke. Denne kategori af regler er sjzlden, men den forekommer.
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Afvejningen afskzres

Stillingen som statsautoriseret revisor er efter 1 68 15/3 1967 om
statsautoriserede revisorer § 10, 2, 1. pkt. uforenelig med for-
skellige hverv, der kraever offentlig bevilling, herunder ekseku-
torhvervet. Ministeren kan efter § 10, stk. 2, 2. pkt. ggre undta-
gelse, »sdfremt den omhandlede virksomhed eller stilling skgnnes
at vaere uden indflydelse pa den pagzldendes stilling som uafhzngig
revisor«. Dispensationsadgangen udgves siledes, at nar ekseku-
torhvervet virkelig gdr ud pad afvikling, skal den statsautorise-
rede revisor have dispensation, ellers ikke.' Tilladelse til indfg-
relse af hunde i Grenland ma ikke gives i sledehundedistrikter og
skal i gvrigt gives, nar hunden er rask og for hunhundes vedkom-
mende steriliseret.” Ved tildeling af bgrnetilskud skal udlzndinge
sidestilles med danske efter tre ars ophold, eller hvis de tidligere
har varet danske eller dansk gift.’ Forbud efter landsbyggelo-
vens § 5, stk. 2 nedlagdes mod sommerhuse, fordi ejendommen var
beliggende uden for et sommerhusomrade med forngden rum-
melighed.

2.2. Afvejningen begrenses

Reglen kan opstille minimumsbetingelser, siledes at afvejningen
forst begynder, sifremt fakta svarende til et eller flere krite-
rier er til stede. Sadanne regler er vistnok ikke ualmindelige.

Der kan kun gives skattenedslag for dobbelt husfgrelse, hvis ved-
kommende er gift.* Roskilde Universitetscenter matte kun optage
personer, der ikke opfyldte de almindelige optagelsesbetingelser,
hvis dispensaterne var over 25 ar.* Ingen kan blive politibetjent
uden at have aftjent varnepligt.” Der gives aldrig alkoholbevilling
til grill-barer og aldrig lan til indskud i etverelseslejligheder.

. FOB 1971.51, cirk.skr. 98 28/4 1970.

. FOB 1974.170. Anordningen nzvnt ovenfors. 62.

. FOB 1972.146 Lovreglen nzvnt ovenfors.70.

. Bendt Andersen i Landinspektdren 1967.493, jfr. FOB 1965.98 og 135. Lovreg-
len nzvnt ovenfor s.64.

. U 1979.449.

. FOB 1974.103 Anordningen nazvnt ovenfors. 68.

. FOB 1973.390.

. FOB 1975.170 og FOB 1973.351.

& W N =

® W

123



Kap. VIL.B.2.3.

Der kraves kun tilbagebetaling for friplads i en begrnehave, hvis
indtzgtsfremgangen er over 15 %." Boliganvisningen godkendte i
alt fald ikke en boligsegende, nar den bagved liggende realitet var,
at den zgtefelle, der ved separation eller skilsmisse ikke fik ber-
nene, fik familiens lejlighed med det resultat, at ®gtefzllen med
bgrnene optradte som boligsggende.

2.3. Prioriteringsregler

Reglen tillegger et bestemt kriterium eller et kompleks af krite-
rier en bestemt vaegt, oftest en overvegt — prioritet — under af-
vejningen.

Ved fordelingen af vejbidrag mellem grundejerne skal facade-
lzngden indgd med en vagt af mindst 10 % og arcalsterrelsen og
enten ejendommens benyttelse eller ejendomsverdien med mindst
25 % hver, vejbidragsloven § 11, stk. 2. Ved afgerclser om fjer-
nelse eller tilbagegivelse af barn har hensynet til barncts forbli-
ven i eller tilbagevenden til hjemmet prioritet." Ved afgorelsen
om nedlzggelse af en bragnd efter vandforsyningsloven af 1973 § 34
havde den almindelige grundsztning i § 11, stk. 1 om enhver grund-
ejers ret til at udnytte sit grundvand til husbchov prioritet.”
Nar der er besluttet udgangskarantene for en indsat i kriminal-
forsorgen, skal de grunde, der kan fgre til alligevel at udnytte
hjemmelen til skensmassigt at give udgangstilladelse. vre sazrlig
sterke.” Ved afggrelse om ekspropriation til en skole matte sko-
lemassige hensyn tillegges overvagt over lokalpolitiske. De in-
terne regler vedrgrende godkendelse af adoptivforeldre inde-
holder en hel rekke mere eller mindre utvetydige priorite-
ringsregler.” Adoptivforeldrenes personlighed og forholdene i
zgteskabet har stgrre betydning end alder, sociale og gkonomi-
ske kar. Kravet om, at adoptanterne skal vere 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 nzvnes ovenfor s. 69.
13. FOB 1976.364.

14, U 1958.192.

15. Bet. 775/1976. Godkendelse som adoptivforeldre ismr 46. Lovreglen omtalt
ovenfor s. 65, jfr. ogsi s. 89.
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get sjzldent, medens adoptionsmotivet tillegges ret ringe vagt.
Ogsd zonelovscirkulzret indeholder prioriteringsregler. Efter
pkt. 23 skal zonelovsmyndighederne vare »yderst tilbagehol-
dende« med tilladelse til udstykning og bebyggelse i vakstomra-
derne omkring ekspanderende eller stgrre bysamfund, og ef-
ter pkt. 24 bgr enligt beliggende enfamilieshuse som hovedregel
ikke tillades i det dbne land, og tilladelse til udstykning uden bebyg-
gelse for oje, men med henblik pa f.eks. jagt, tilplantning, ophold el-
ler lign. private rekreative formal bgr normalt ikke gives, jfr.
ovenfor s. 88. Kriterierne: etapevis udbygning af ekspanderende
bysamfund og beskyttelse af det dbne land mod spredt bebyggelse
m.v. har i de beskrevne situationer ganske serlig vegt.

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

Efter en sidan regel skal retsfglgen som hovedregel indtrede,
nir fakta svarende til et kriterium eller — szdvanligvis - et
nermerc beskrevet kompleks af kriterier foreligger.

Det er ofte uklart, hvad der n@rmere ligger i en sddan hovedre-
gel. Der kan vare tale om en prioriteringsregel. 1 si fald gér
reglen ud pa, at det kompleks af kriterier, der udgdr hovedreg-
len, har sazrlig vaegt, og at et andet resultat derfor kun kan nas,
hvis kriterier uden for hovedreglen vejer_ganske sarligt til. Men
det kan ogsa vzre, at reglen ma forstas sdledes, at nir 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 s®rlig vagt. Skal reglen forstds pa denne
made, hgrer den i virkeligheden slet ikke til i dette afsnit
men i afsnit C. Sa er det ikke en regel om, hvilken vagt et krite-
rium skal have under afvejningen, men en regel der regulerer
inddragningen af kriterier i den konkrete afvejning.

Om de hovedregler, der traffes i praksis, har den ene eller den
anden karakter, er umuligt at afggre uden indgdende kendskab til
vedkommende forvaltningsomridde. Men uklarheden hanger ogsé
sammen med, at hovedregler som de beskrevne under alle
omstendigheder har virkning for inddragningen af kriterier.
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Sporgsmalet om, hvorvidt de derudover angar kriteriernes
vegt, opstar ofte ikke som et problem, hverken for fgrste instan-
sen eller prevelsesinstansen.

Opgsé bortset fra denne grundlzggende uklarhed har den fjerde
kategori uskarpe konturer. Der er forskel pa, hvor meget
hovedreglen »fylder«, altsd hvor ofte det kan tankes, at andre
kriterier end de, hovedreglen beskriver, overhovedet kan dukke
op. Og der er forskel pd, om reglen selv beskriver disse
andre kriterier mere eller mindre klart eller blot indeholder
en tom henvisning til ikke nzrmere karakteriserede undtagelses-
tilfzlde.

Til illustration nzvnes nogle eksempler.

Efter ulykkesforsikringsloven § 38 kunne forvaltningen bestem-
me den méde, pa hvilken kapitalpension skulle komme en begunsti-
get til gode, hvis man ansd udbetaling af summen for utilradelig.
Man havde den praksis at bestemme béndlaggelse af enkers kapital-
pension, medmindre s®rlige forhold gjorde sig ge®ldende, og sa-
danne serlige forhold ansds kun for at foreligge, hvor vedkom-
mende i forvejen administrerede betydelige midler.” Ombuds-
manden var i sagen om indfgrelse af hunde til Grgnland inde pa,
om der burde gelde den regel, at tilladelse gaves, medmindre hen-
syn til smittefare og til raceblanding talte imod i det konkrete til-
felde.”

Karakteristisk for disse eksempler er, at hovedreglen dzkker
storstedelen af feltet, og at de kriterier, der kan medfgre afvi-
gelse, er karakteriseret.

Der findes ogsa tilfzlde, hvor hovedreglen er dominerende, men
hvor de kriterier, der kan fgre til et andet resultat, er ukarak-
teriserede. Som hovedregel er det en betingelse for at kunne an-
szttes som politibetjent, at vernepligt er aftjent, men der kan gg-
res undtagelse, uden at kriterierne herfor er beskrevet.”

16. FOB 1958.150. Lovreglen n®vnt ovenfor s. 66.

17. FOB 1974.170. Et lidt mindre klart eksempel findes i miljgministeriets cirku-
lzreskrivelse 15/10 1975 om genopferelse af nedbrzndte bebyggelser i land-
zone, FOB 1975.52, jfr. 1974.277 og 1975.448 og Vagn Rud Nielsen i Dansk Mil-
joret 2, 170.

18. FOB 1973.390.
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Ligflytning tillades kun i »ganske serlige tilfzlde, 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 omstzndigheder, der vedrgrer de efterlevendes for-
hold«, ikke kan begrunde tilladelse. Her er undtagelsen kun
karakteriseret ved ordene »eller lignende«.”

Som rimeligt klare tilfzlde, hvor hovedreglen er mindre domi-
nerende, kan navnes to eksempler. 1 det fgrste er kriterierne
uden for hovedreglen ikke karakteriserede; i det andet er de ri-
meligt klart karakteriserede. Der gives sadvanligvis dispensa-
tion fra strandbyggelinien til svsmmebassiner, nar bestemte be-
tingelser er opfyldt: stranden skal vare uegnet til badning, bassi-
net skal ligge i en have i den forstand, hvori ordet have bruges i na-
turfredningslovens § 42, stk. 2, og svémmebassinet ma ikke rage
mere end 25 cm op over terren. Men hvilke omstandigheder
der gor undtagelse herfra mulig, oplyser reglen ikke® Kgben-
havns Magistrat gav som hovedregel kun tilladelse til facadeskilt-
ning inden for det sikaldte skilteomrade, men der kunne ggres
undtagelse, f.eks. for kzlderforretninger, forretninger i gar-
den og virksomheder i gverste etage.”

Det er svart pa det foreliggende at afggre, hvilke af disse illu-
strerende eksempler der utvivlsomt indeholder en regel om krite-
riernes vagt. Kirkeministeriets cirkulzre om ligflytning er det ene-
ste, som forekommer mig utvivlsomt at vare en prioriteringsregel.

3. Hvor findes sddanne regler?

3.1. Regler, der kommer til forvaltningen udefra

Regler med virkninger for afvejningen som de, der er navnt
ovenfor, findes undtagelsesvis i love eller anordninger, se f.eks.
vejbidragslovens § 11, stk. 2. De kan naturligvis ogsd bero pa
domspraksis® eller vere skabt af ombudsmanden.?

19. Cirk. 109 30/4 1949, jfr. FOB 1966.76 og FOB 1973.416.

20. U 1977.349. Lovreglen omtalt ovenfor s. 63.

21. U 1963.668.

22. Krarup §§ 42 ff.

23. Siledes reglerne om genopferelse af nedbrzndte bygninger i landzone nzvnt
ovenforinote 17.
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3.2. Interne regler
Interessen samler sig imidlertid om interne regler, d.v.s. reg-
ler der stammer fra forvaltningen selv uden at vare anordnin-
ger.

Saddanne regler forekommer oftest i en af tre former. Gran-
serne mellem de forskellige slags regler er ikke skarpe.

3.2.1. Formulerede regler

Regleme kan vere formulerede pa lignende made som love og
anordninger. Sadanne formulerede regler kan komme til det
besluttende forvaltningsorgan udefra, s®dvanligvis fra central-
administrationen. Som eksempler kan henviscs til zonclovscirku-
lzret, handelsministeriets cirkulzre om alkoholbevillinger, reg-
lerne om godkendelse af adoptivforzldre og miljestyrelsens
vejledninger, der alle er nazvnt ovenfor kapitel VI. 3. Andre
stammer fra vedkommende forvaltningsorgan selv.”* Som
eksempler kan nzvnes: Handelsministeriets cirkul@reskrivelse
98 28/4 1970 om dispensation fra revisorlovens § 10. stk. 2, nxvnt
ovenfor ved note 1, og kirkeministeriets cirkulere 109 30/4 1949
om ligflytning, nevnt ovenfor ved note 19.

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

Administrativ praksis er ikke nogen klar kategori.

Kernen er det, der i den almindelige retslere med henblik pa
domstolene kaldes retspraksis eller przjudikater.® Afgarel-
serne danner menstre, hvoraf retsanvenderen (og den der be-
skriver gzldende ret) kan udlede en regel, som enkeltafgarel-
serne anses for udslag af.

Praksisdannelse via enkeltafggrelser er en meget almindelig

24. Sondringen mellem regler, der kommer udefra og regler, som kommer fra
organet selv, kan vare svar at fastholde. Efter selskabsskattelovens § 31 kan
ligningsrddet tillade, at to eller flere aktieselskaber sambeskattes. Ligningsra-
det har fastsat regler for, hvornir sidan tilladelse gives, men kan ogsi dele-
gere beslutningerne til forskellige underordnede instanser. Karnov note 73 b.

25 Ross: Ret og Retfzrdighed § 17 og Stuer Lauridsen § 27.
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foreteelse ved brugen af forvaltningsretligt sken. Det er imid-
lertid ikke let pracist at beskrive, hvordan praksisdannelsen
foregdr. Det vasentlige er formentlig, at forvaltningsorganet
ved afgarelsen af enkelttilfelde legger vagt pa kriterier, der
tidligere har veret tillagt vagt, og/eller pa kriterier, der ventes
at dukke op ogsa i fremtidige sager, og som anses for at vare eg-
ncde til at blive medtaget ogsa i disse sager. Konsekvenserne af
denne adfaerd er — is@r nar den har varet fulgt i nogen tid - at
der inden for kredsen af lovlige kriterier afgrznses en pa for-
hand fastlagt kerne af kriterier, der i alt fald inddrages i og mu-
ligvis tillegges vagt under afvejningen i enhver sag. Denne regel-
dannclse inden for skennet kan ske mere eller mindre bevidst. Jo
mere man ved den enkelte sags afggrelse legger vegt pa, om et
kriterium ventes at dukke op i fremtidige sager, og om det vil
kunnc vare cgnet til at blive inddraget ogsa i disse sager, des mere
minder virksomheden om den, der udgves, nir man formule-
rer generelle regler. Men selv hvor overvejelserne er min-
dre fremtidsrettede, sker der — i alt fald nar antallet af enkeltaf-
garclser er ret stort — normalt noget lignende. Pa et eller an-
det tidspunkt ma man ved sammenholden af den foreliggende med
tidligere afgjorte sager finde frem til de kriterier, der egner
sig til at blive inddraget ogsa for fremtiden.

Administrativ praksis i form af konkrete afggrelser, der dan-
ncr monstre, offentligggres i vidt omfang i kendelsessamlinger,
beretninger, meddelelser m.v. udgivet af vedkommende forvalt-
ningsorgan eller i fagtidsskrifter og kommenterede lovudgaver.
Men ogsa mensterdannende enkeltafggrelser, der ikke offentlig-
gores, kan have betydning for sk@nsudevelsen. De fleste forvalt-
ningsorganer, for hvem det at udstede forvaltningsakter er en
vasentlig funktion, foretager en eller anden form for registre-
ring af bevidst praksisdannende afggrelser, altsa af afggrelser
der involverer stillingtagen til spgrgsmal, 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 sidanne registre
er: Visdomsbgger.
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sadanne razkker af enkeltafggrelser, men ogsa om redegorel-
ser for hidtidig og patenkt fremtidig anvendelse af skensmassige
befgjelser. Overgangen mellem siadanne redeggreilser og for-
mulerede regler er flydende.” Det h®znger sammen med, at
forvaitningen ikke viser samme tilbageholdenhed som domstolene,
nar det gzlder om selv at formulere den retsregel, der kan le-
ses ud af mg@nstret af enkeltafgarelser.

Sadanne redeggrelser offentligggres i vidt omfang. Det er helt
almindeligt, at betznkninger indeholder udfgrlige oplysninger
om anvendelsen af skgnsmassige befgjelser i praksis.* Det samme
gzlder lovmotiver® og mange af de cirkulerer, der udsendes i
anledning af nye love. Men ogsa andre former for offentliggg-
relse bruges. Ligningsvejledningen indeholder siledes redegg-
relser for skattemyndighedernes anvendelse af skeénsmiessige be-
fajelser, og da afggrelserne vedrgrende fortidspension blev
flyttet fra centraladministrationen til lokale instanser, offentlig-
gjorde sikringsstyrelsen en udfgrlig redeggrelse for, hvordan
skennet hidtil havde veret anvendt.*

Redeggrelser laves imidlertid ogsd uden henblik pa offentlig-
gorelse. En administrativ tradition, som vistnok stadig er le-
vende, gdr ud pa, at der fra tid til anden inden for et vist sagom-
ride udarbejdes et »almindeligt referat«, der spger at opsum-
mere hidtidig praksis. Og redeggrelser, der ikke er lavet med
henblik pa offentligggrelse, fremstilles ofte i anledning af retssager

27. Selv de formulerede regler, som erklzrer sig bindende, er ofte i vidt omfang
bygget pé tidligere administrativ praksis i betydningen megnstre af cnkeltafge-
relser. Det galder f.eks. zonelovscirkulxret og reglerne om godkendelse som
adoptivforzidre, jfr. ovenlor s. 88 ff.—

28. Som cksempler blandt mange kan nzvnes: Bet. angiende varnepligtslovgiv-
ningen 1952, der indeholdt udferlig redeggrelse for praksis vedrgrende ud-
sxttelse, se ovenfor 5.90, og Bet.882/1979 om udizndingelovgivningen. Admini-
strative retningslinier, der indeholder en udfgrlig redegerelse for praksis
fulgt af tilsynet med udlzndinge.

29. Et karakteristisk eksempel findes i motiverne til zndringerne i restaura-
tionsloven i 1978. De indeholdt en udferlig redeggrelse for landsbevillings-
navnets praksis, se ovenfor s. 89.

30. Sikringsstyrelsens vejledning 57 23/3 1976 navnt ovenfor s. 90 n. 26.
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og ombudsmandssager. Det fremgar af de trykte domme og af
ombudsmandens beretninger.

De fleste af disse redeggrelser stammer fra den myndighed, der
har lagt praksis. Men der er ikke nogen i vejen for, at redegg-
relserne udarbejdes af andre forvaltningsorganer. F.eks. kan
ligningsvejledningen indeholde redeggrelse for skattedeparte-
mentets praksis, og redeggrelser for praksis i kommissionsbe-
tenkninger kan vare fgrt i pennen af kommissionens sekretariat.

3.2.3. Planer
Den tredje form, som interne regler kan iklzdes, er planer.
Begrebet plan er besvarligt at have med at ggre i forvaltnings-
retten.” Det passer ikke godt ind i det system af begreber, der
ellers arbejdes med. Falles for de fleste af de fznomener, der
kaldes planer, er imidlertid, at de er mgnstre for fremtidige
handlinger. Hvis disse fremtidige handlinger er skonsmeassige
forvaltningsakter, kan planen fa en lignende betydning som forma-
liserede regler og administrativ praksis. S&danne planer er for
tiden helt almindelige i miljgretten. I henhold til regionplanlovens §
15, stk. 2 og kommuneplanlovens § 13, stk. 1 skal amtsrad og kom-
munalbestyrelser virke for henholdsvis regionplanens og kom-
muneplanens gennemfg@relse, herunder ved udgvelse af befgjel-
ser 1 medfer af lovgivningen, d.v.s. ogsa anden lovgivning end de 2
love.” Efter rastoflovens § 5, stk. 5 kan ministeren bestemme, at
rastofplaner skal legges til grund ved behandlingen af lgbende til-
ladelser til udnyttelse af rastoffer. Efter vandforsyningsloven §
17 ma amtsradenes 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 navnte interesser. Nar
planen er godkendt, skal amtsrddet og kommunalbestyrelserne
virke for planens gennemfgrelse ved udgvelse af befgjelser efter

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

32. Vagn Rud Nielsen i Dansk Miljgret 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 udgvelsen af be-
fojelser efter anden lovgivning, f.eks. zoneloven, kommuneplanlo-
ven, rastofloven og milj@beskyttelsesloven.

Planer, der styrer skensmassige forvaltningsakter. forekom-
mer ogsd uden for miljgretten. Et sarlig klart eksempel foreld
ved reguleringen af udenrigshandelen i 1930'rne. 1 grove trzk
var ordningen fglgende: Import var forbudt uden tilladelse. Til-
ladelser gaves efter en plan. Den nzrmere fremgangsmade var
den, at man for en bestemt tidsperiode fastlagde det samlede im-
portbelgb og fordelte dette pa varer og lande og inden for hver
varegruppe pa importdrer pa grundlag af forholdet mellem im-
portgrernes import pa et bestemt tidspunkt far importregule-
ringens indfgrelse.”

Med baggrund i ovenstdende beskrivelse af reglernes indhold og
fremtredelsesform tages der i det felgende stilling til nogle ret-
lige problemer. Det fzlles spargsmal er dette: 1 hvilket omfang
gzlder der regler, der tillegger bestemte kriterier vigt un-
der afvejningen? I denne generelle udformning lader spargsma-
let sig n®zppe besvare. Spgrgsmalet er derfor delt op i mere
overskuelige underspgrgsmal. Jeg minder om. at regler bygget
pé lighedsbetragtninger er udskilt til szrlig behandling i afsnit D.

4. Regler der afskerer eller begraenser afvejningen

Det kan tznkes, at lovens eller anordningens sproglige beskrivel-
se af retsfaktum ganske vist er tom eller upraecis, men at forvalt-
ningen alligevel ikke far brug for at supplere beskrivelsen ved
skonsudgvelse. Sedvanlig fortolkning af loven eller anordningen
kan fgre til, at manglen pa prazcision viser sig kun at vare tilsyne-
ladende. Rigtigt fortolket har loven eller anordningen fastlagt de
lovlige kriterier sa snavert, at nir fakta svarende til dem fore-

33. Importregulerigen og importfordelingssystemerne 1932-48. Grosserer So-
cietetets komite 1948 og Ester Boserup i Nationalgkonomisk Tidsskrift
1947.55. Et nyere men mere begrenset eksempel findes i | 115 29/3 1978 om
buskersel § 4. Et atypisk, men illustrerende eksempel findes i FOB 1975.342.
Heraf fremgdr, at beslutninger om udgangstilladelse for forvarede kan tznkes
at ske pé grundlag af en plan, der {@rer frem til en forudset prgveudskrivning.
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ligger, skal retsfglgen indtrede. Afvejning er altsad afskaret. Som
ekscmpel kan nzvnes, at en regel, der indeholder en rimeligt pre-
cis beskrivelse af retsfaktum samt ordet »kan«, undertiden skal
forstds, som om der stod, at retsfglgen »skal« indtrzde, nar
retsfaktum foreligger.* Domspraksis kan ogsd tznkes at udfylde
den uprzcise beskrivelse af retsfaktum sé langt, at afvejning afske-
res eller begrznses.*

Om sddanne udefra kommende regler kan der nazppe siges andet
almindeligt, end at de naturligvis skal respekteres af forvaltnin-
gens farste instanser. Det lader sig ikke generelt fastsla, hvor de
findes.

Det relevante spgrgsmal bliver derfor dette: I hvilket omfang
kan forvaltningen selv opstille og fglge regler, der afskarer el-
ler begrenser afvejningen?

Grundsatningen om »sken under regel« — nedenfor afsnit E —
har i dansk forvaltningsretlig litteratur og i ombudsmandens og
visse administrationsgrenes praksis en sadan betydning, at det nok
er rigtigst at ga ud fra, at der galder en formodning imod, at
forvaltningen selv kan opstille og falge regler, der afskarer af-
vejningen.

Det samme gzlder — at dédmme efter ombudsmandens udtalelser
- ogsa for regler, der begrenser afvejningen.”

En nzrmere droftelse af, hvor langt denne formodning i tvivlstil-
fxlde strzkker sig og bgr strekke sig, tages op i afsnit E i forbin-
delse med gennemgangen af grundsztningen om skgn under regel.
P4 dette sted n@zvnes nogle tilfzlde, hvor formodningen i alt fald
ikke gzlder.

De praktisk vigtigste tilfzlde angar stedplanlzgningen. De sk@ns-
massige befgjelser til at give lgbende tilladelser eller undtagelser,
som er et karakteristisk trak i miljgretten, kan i vidt omfang bin-
des af planer. Planer udstedt i henhold til de lovregler, der er
nzvnt ovenfor i afsnit 3.2.3., kan lovligt afskere eller begrznse
afvejningen. Og selv hvor sadanne lovregler ikke fandtes, har cen-

34. Poul Andersen 612-13, jfr. sagsggers betragtninger i U 1975.181 H.
35 Krarup §§ 42 {f.
36. FOB 1973.351, 1973.390, 1974.103, 1975.170, 1977.129.
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traladministrationen ladet planer afskzre eller begranse af-
vejningen.” Man kan formentlig tillade sig at ga ud fra, at den
almindelige formodning imod interne regler af kategori 1 og 2
slet ikke gelder, hvor Igbende tilladelser eller undtagelser inden
for miljgretten reguleres af planer, hvad enten disse er bin-
dende eller ikke.

De forhold, hvorunder skatteligningen foregar, ger formod-
ningen tvivsom pa skatterettens omrade. I alt fald findes der ad-
skillige tilfzlde, hvor afvejningen abenbart begrenses, muligvis
helt afskaffes, uden at dette synes at have givet anledning til reaktio-
ner. Ifglge loven om sarlig indkomstskat § 17, stk. 1 kan ministeren
tillade skatteydere med ekstraordin®r indkomst som resultat af
opfinderarbejde eller kunstnerisk, videnskabeligt eller lignende
arbejde at medtage en del af denne indtzgt som serlig indkomst. I
praksis er det en betingelse, at engangsindtzgten dels skal over-
stige et bestemt minimumsbelgb, dels skal udggre en bestemt mini-
mumsandel af indkomsten.” Efter afskrivningslovens § S, stk. 3
kan ministeren, nar ganske szrlige omst@ndigheder taler der-
for, forlenge fristen for skatteyderens valg af beskatning af nega-
tiv saldo, men efter praksis kan der kun forventes tilladelse, nar
skatteyderen allerede pa ansegningstidspunktet har indgdet kon-
trakt om sadanne driftsmidler, at den negative saldo kan udlignes
herved.”

Hvis den bemyndigelse, forvaltningen handler pa grundlag af, ma
forstas saledes, at den kun giver adgang til at udstede regler, ikke
til at treffe enkeltafggrelser, “gelder formodningen naturligvis
heller ikke.*

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

38. Ole Bjorn, Lida Hulgaard og Aage Michelsen: Lerebog om indkomstskat 3.
udg. 1978.181.

39. Ibid. 217. Se ogsd U 1979.449 nxvnt ovenfor ved note 5 og Ligningsradets ret-
ningslinier for tilladelse til sambeskatning af aktieselskaber efter selskabsskat-
telovens § 31, nzvnt ovenfor i note 24 og FOB 1965.144 vedrgrende omset-
ningsafgift, hvor den interne regel dog havde stgtte i lovens forarbejde.

40. Se f.eks. FOB 1974.91. I FOB 1974.444 tiltridte ombudsmanden derimod, at
en bemyndigelse til at give regler i en overgangsperiode kunne anvendes til
skensmassige enkeltafgorelser. Se ogsa FOB 1977.542.
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Det samme er tilfeldet, nar centraladministrationen har fiet be-
myndigelse til at give bindende regler for andre myndigheders
skensudevelse. Eksempler findes i zonelovens § 9 og adoptionslo-
vens § 25 b."

Forholdene kan undtagelsesvis ligge siledes til, at den afvejning i
en rxzkke konkrete sager efter hinanden i tid, der er karakteri-
stisk for de fleste skgnsbemyndigelser, ikke lader sig realisere.
Et karakteristisk eksempel findes i FOB 1976.288. Efter en lov,
459 17/9 1975, med dertil hgrende anordning, bekendtggrelse 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
skgnsmassige bedemmelse af ansggningene, var disses samlede be-
lob pad ca. 250 mio kroner. Det var derfor ngdvendigt at udfgre
afvejningen pa én gang ved at fastsztte ganske faste regler for den
orden, hvori ansggningerne kunne imgdekommes.

5. Prioriteringsregler

Dette afsnit angar de regler, der hgrer til ovennavnte kategori
3, og de hovedregler der indeholder regler om et kriterie-
kompleks’ prioritet.

For sidanne reglers vedkommende er det retligt relevante
spergsmal ikke, om det er lovligt at opstille reglerne. Tvivl
herom kan ganske vist opsta, is®r hvor hovedreglen er omfat-
tende og undtagelseskriterierne karakteriseret. Men lige netop
den slags regler vil i praksis nzppe blive brugt som priorite-
ringsregler. Og i alt fald kan der ikke opstilles en almindelig
formodning imod forvaltningens adgang til pa egen hédnd at opstille
regler om prioritering.

Det retligt relevante spgrgsmal er derfor dette: Hvornir gzl-
der der prioritetsregler, og hvomir kan forvaltningen
foretage afvejningen ubundet af sidanne retsregler?

Svaret beror naturligvis i sidste instans pa fortolkning i videste
forstand, altsa pé resultatet af at inddrage alle de retskildefakto-

41. Se ovenfor s. 87 {f. Noget andet er, at de regler, som centraladministrationen
faktisk har udstedt i henhold til disse bemyndigelser, ikke herer til kategori-
eme log 2.
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rer, der kan vzre relevante for brugen af et vist regelkom-
pleks i et konkret tilfzlde.*

Spergsmalet er, om der ikke kan gives lidt mere og lidt mere
handgribelig vejledning.

Et stykke pa vej er det muligt.

En prioriteringsregel kan fremgd af en lov eller en anordning.
Et utvivisomt tilfzlde foreligger i vejbidragslovens § 11, stk. 2, der
er nzvnt ovenfor s. 124.°

Af stgrre praktisk betydning er spgrgsmailet om virkningen af
de mange regler i love og anordninger, der karakteriserer en
skgnsmassig forvaltningsakt som en undtagelse. Ofte anvendte ud-
tryk er: »undtagelsesvis«, »nar vagtige grunde foreligger«,
»under s@rlige omstzndigheder« eller »under ganske swrlige
omstzndigheder«, »nar forholdene i sarlig grad taler der-
for«, se eksemplerne ovenfor s. 62-63. Sddanne udtryk tilstraber
utvivlsomt, at forvaltningsakterne skal have karakter af undta-
gelser i mods®tning til lgbende tilladelser eller kurante ydel-
ser.* Dette resultat kan opnés ad i alt fald to veje. Kredsen af lov-
lige kriterier, der kan fare til undtagelsen, kan begrinses, eller
der kan opstilles en prioriteringsregel til gunst for lovens eller
anordningens hovedregel. Den fgrste udvej stir givetvis dben.
Udtryk som de citerede kan legitimere en intern regel, der be-
grenser kredsen af lovlige kriterier.* De citerede udtryk, i
alt fald de mere bombastiske, gor det ogsd naturligt at tillegge 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.*

42. FOB 1973.79 indeholder en udmarket illustration.

43. Om et mindre klart eksempel se FOB 1973.351 om 1b 483 16/8 1973 om bolig-
byggeri § 91 citeret ovenfor s.70.

44. Om sondringen mellem undtagelser og lobende tilladelser se Dansk Miljdret
1.50 0g 55.

45. Sef.eks. FOB 1975.299 n®vnt ovenfor s.91.

46. 1 FOB 1974.386 synes ombudsmanden at ville indlzgge en prioriteringsregel i
ordene »vagtige grunde« i den almindelige dispensationsregel i den tidligere
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Tvivl mé altsa afggres ved szdvanlig fortolkning af vedkommende
lov eller anordning.”

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 skonnet ved regler, kan reglerne givetvis indeholde prio-
riteringsregler. Det gazlder siledes om de ovenfor ved note 15
nzvnte regler om godkendelse som adoptivforzldre og zonelovs-
cirkuleret.*

Men ogsé uden stotte i sddan bemyndigelse skabes prioriterings-
regler ved administrativ praksis i s vidt omfang, at man nok kan
sld fast, at forvaltningen pa egen hand kan skabe interne priorite-
ringsregler, medmindre retskilderne pd netop dette omrade
tyder pi noget andet. Nogle rimeligt klare eksempler er navnt
ovenfor ved noterne 11-14.%

Kan de hidtil beskrevne specielle og begransede prioriterings-
regler suppleres med almene? Der kunne vare tale om at sgge at
opstille to: Kriterier der er egnede til at fremme lovens formal
har overvagt." Retsbeskyttelseskriterier har overvagt.

bypgelovs § 15. Men l@sningen af FOB 1973.186 — n®vnt ovenfor s.81 — der pi
fortrxlfelig mdde illustrerer valget af og afvejningen mellem kriterier til
brug for en afgorelse efter samme bestemmelse, giver i alt fald ikke mig ind-
tryk af, at afvejningen har varet praget af prioriteringsregler.

47. Ogsd andre udtryk i en lov eller anordning, end de der betegner en forvait-
ningsakt som en undtagelse, kan eventuelt indeholde en prioriteringsregel. I U
1962.554 var spargsmilet, om tilladelse til et polsevognsstade kunne tilbagekal-
des for at skaffe endnu en person indtaxgt. Efter den anordning, der gjaldt for
omriddet, kunne tilladelse tilbagekaldes, nir forholdene efter magistratens
skon gjorde det ngdvendigt. Domstolen fandst, at tilbagekaldelsen ikke var ngd-
vendig. Dommen kan forstas siledes, at det sociale hensyn var ulovligt, eller sa-
ledes at kriteriet, der skulle kunne fgre til tilbagekaldelse, skulle vere szrlig
sterkt. Om dommen se Krarup 171.

48. Et yderligere og klart eksempel findes i cirk. 69 29/3 1976 38-44 om vagtningen
af forskellige kriterier ved afgarelse om optagelse pA en daginstitution i hen-
hold til bistandslovens § 72.

49. Andre mindre klare eksempler findes i FOB 1976.73, 1976.347 og 1977.195.

50. Dette spgrgsmil er iszr dreftet af J.F. Bernt: Utenforliggende hensyn som
ugyldighetsgrunn TIR 1978.241, iszr 268 {f.
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En regel om forrang for kriterier, der er egnet til at fremme
lovens formal, kan vare svar at anvende i det enkelte tilfzlde. Det
kan vare vanskeligt at fastlegge lovens formal tilstrzkkeligt pre-
cist, og bestemte kriteriers egnethed til at opna formalet kan
vere tvivisom.” Men sddanne praktiske vanskeligheder opstar
naturligvis ikke i enhver sag.

Spergsmalet s@ttes pa spidsen i fglgende situation: I en afvejning
indgdr kriterier, som utvivlsomt er egnet til at fremme lovens
utvivisomme formal, kriterier, hvis egnethed er tvivlsom, og
kriterier, f.eks. en borgers berettigedec forventning eller ad-
ministrativ konveniens, der i alt fald ikke er egnet til at fremme
lige netop denne lovs formal. Skal afvejningen i denne situation
starte med en overvegt for de kriterier, der utvivlsomt er eg-
nede til at fremme formalet?

Der kan argumenteres for et bekrazftende svar. En almindelig
prioriteringsregel til fordel for lovens formal stemmer med fore-
stillingen om forvaltningens pligt til at virkeliggare lovgivningsmag-
tens intentioner. Det er ogsa givet, at forvaltningsorganet i den en-
kelte afvejningssituation kan give kriterier, der er egnede til at
fremme lovens formal, overvegt. Og af fremstillingen ovenfor
fremgar, at forvaltningen pd begrensede sagomrader kan skabe en
intern regel, der resulterer i en prioriteringsregel med det ind-
hold, at et kriterium, der er egnet til at fremme lovens formal, pa
dette omrade har overvagt.

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

51. Jfr.ovenfor 93. Problemstillingen i FOB 1974.277 og 1975.448 om genopferelse
af nedbrzndte bygninger i landzone er illustrerende. Hvis lovens formal alene
er at hindre yderligere landskabelige skader, ikke at reparerc allerede
skete, ville kriteriet: landskabeligt uheldig beliggenhed vare et ulovligt krite-
rium, nér der skulle tages stilling til genopbygning af det brandte, medmindre
da det nedbrzndte hus var sa ringe, at det ikke kunne vare bevaret ved szd-
vanlig vedligeholdelse. Gar lovens formil derimod videre, kommer priorite-
ringen frem. Hvad skal s& gi forud: landskabets forskgnnelse eller hensynet til
den brandlidtes berettigede forventning om at kunne have vedligeholdt sin
landlige idyl?
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gel til fordel for lovens formal som supplement til mere specielle
prioriteringsregler.”

Man kan naturligvis ikke have bade en formodningsregel for
prioritet for kriterier, der er egnede til at fremme lovens formal,
og en om overvagt for almene retsbeskyttelseskriterier. 1 mange
situationer er det netop disse to slags kriterier, der skal afvejes
mod hinanden. Men gar man ud fra, at der ikke kan opstilles en al-
mindelig formodning for prioritet til fordel for lovens formal, er
der mening i at spgrge, om de almene retsbeskyttelseskriterier og
serlig borgernes berettigede forventning har overvagt.

Der findes udtalelser i ombudsmandens beretninger, der kan lz-
ses som bel®g for en sidan prioriteringsregel.” Efter min bedgm-
melse ma svaret imidlertid blive det samme, som nar der spgrges
om en prioriteringsregel til fordel for kriterier, der er egnede til
at fremme lovens formal. Der er ikke tilstrekkeligt grundlag til at
bygge et sikkert svar pa. Men min fornemmelse er: Nej.

Derimod fgrer kravet om forholdsmassighed mellem retsfak-
tum og retsfplge til en slags prioriteringsregel, se kap. VIII 4.3.

52. En almen prioriteringsregel bygget pd tanken om at give kriterier, der er
egnede til at realisere formilet, en saxrstilling kan ogsd tenkes udformet pi an-
den mide end den, der er skildret ovenfor. Man kan sige, at et kriterium,
der ikke utvetydigt cr egnet til at fremme formélet, ikke kan bazre en afgorelse
alenc; der skal mere til, sc f.cks. Bendt Andersen: Landinspektaren 1967.506.
Eller man kan sige, at en bebyrdelse, f.eks. et afslag, kun kan baxres af krite-
rier, der klart er egnede til at fremme formdlet; sdledes miske Bernth op.
cit. 300 og FOB 1974.277. Disse formuleringer skaber imidlertid ikke sterre
klarhed, end teksten giver. De spdrgsmdl der behandles er i det hele vanske-
lige at (4 rede pd. Det henger sammen med, at de retsanvendende myndighe-
der ikke bruger noget fast tankeskema eller i al fald ikke en fast sprogbrug.

53. Scf.eks. FOB 1977.561 og 1976.404. Udtalclserne om zonelovstilladelse til gen-
opfarclse elter brand, FOB 1974.277 og 1975.448 kan ogsd illustrere, men kan
eventuelt forklares ud fra et forholdsmassighedssynspunkt, jfr. nedenfor kap.
VIII 4.3. FOB 1976.334 stemmer ikke helt med antagelsen om en prioriterings-
regel for berettiget forventning, og i U 1969.535 blev en anfeérsel bygget pad
forventningssynspunktet ikke tillagt vagt. Det fremgdr i gvrigt af ombudsman-
dens beretninger, at forvaltningen ikke er alt for tilbgjelig til at anerkende en
sddan prioriteringsregel, se ogsd byudviklingsudvalgets udtalelse i U 1974.923,
Helge Wulff: Sandflugtsloven 1967 s. 33 og Bendt Andersen: Landinspektgren
1967. 485, 494 og 495.
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Ovenstéende fremstilling om prioriteringsregler er umagen
verd, forst og fremmest fordi den understreger, at der pd mange
forvaltningsomrader faktisk gzlder prioriteringsregler. Forste
instanser og prevelsesinstanser bgr derfor vare opmarksomme
pa, om der pad de omrdder, de nu har med at gore, findes sédanne
regler.

Det er derimod ikke muligt at formulere brugbare almindelige
regler om, hvornar bestemte kriterier har overvagt, og da slet
ikke regler om, hvilken vagt bestemte kriterier i almindelighed
skal tillegges under afvejningen.

Der kan vere grund til at understrege, at tetheden af priorite-
ringsregler og deres betydning er meget vekslende fra forvalt-
ningsomréade til forvaltningsomrade. Situationer, hvor den indivi-
duelle afvejning foregar og lovligt kan foregd ureguleret af i for-
vejen fastlagte vegtfordelinger mellem kriterierne, er ganske al-
mindelige. FOB 1977.374 indeholder et illustrerende cksempel.
Musikkonservatoriet havde ved optagelsen af elever ikke handlet
forkert ved at lade hensynet til behovet i musiklivet og til summen-
sztningen af elevmaterialet — i betydningen: brugen af forskellige
musikinstrumenter — f@re til, at en ansgger med en hojerc karak-
ter ikke blev optaget.

6. Nogle feelles problemer

6.1. Interne reglers overensstemmelse med lov og anordning
Sterstedelen af reglerne om kriteriers vagt er interne, jfr. oven-
for 5.128. Interne regler skal naturligvis — som alle andre afledede
regler — holde sig inden for de rammer, som bemyndigelsen sat-
ter.” Forsgg pa at beskrive disse rammer hgrer til sammen med
en fremstilling af anordninger. Her tages derfor kun ét problem
op, som til gengzld har haft stor betydning for dansk ret.

Den interne regel er i strid med bemyndigelsen, hvis den fgrer
til, at en retsfplge, som efter lov eller anordning kan gives efter af-
vejning, konsekvent nzgtes, uanset hvilke kriterier der inddrages i
afvejningen. Efter | 100 19/4 1907 § 1, stk. 2 kunne preasten tillade
lzgmand at tale ved graven. Det var derfor ulovligt, at en preast

54. Se U 1948.1338, U 1954.320 H og U 1954.79 H.
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havde nagtet sddan tilladelse, fordi han rent principielt fandt det
rigtigst, at der ved begravelser kun taltes af prasten i kirken.*
Efter reglerne for en kirkegdrd var der tre takster for begravel-
ser: indensognsboende, udensognsboende og udensognsboende som
»pd serlig made har vearet tilknyttet sognet«. Menighedsridet
havde handlet ulovligt ved i hvert fald igennem de sidste 18 ar at
have undladt at bruge den sidste takst, medmindre det drejede sig
om personcr, der havde zgtefzlle, forzldre eller bern begravet
pa kirkegarden.*

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. Atter andre kommer udefra og angiver sig som vejlednin-
ger. Og der findes mellemting f.cks. planer, der lzgges af vedkom-
mende forvaltningsorgan, men skal godkendes af en anden myndig-
hed.

Sporgsmilet om sddanne 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 spgrgsmaélet om, hvilke reaktioner der kan anven-
des under hvilke betingelser.

Pa dette sted er der kun anledning til at understrege, at der gel-
der samme hovedregel om interne regler, som om andre regler.
De kan ®&ndres pd samme made som den, hvorpa de er skabt. Det
betyder, at en regel, der er skabt ved et mgnster af enkeltafggrel-
ser, kan ®ndres ved nye enkeltafggrelser inden for de rammer,
som gjaldt for fastleggelsen af den nu @ndrede praksis.”

6.3. Kombinerede kriterier
Det hander, at et s®t af fakta kan blive relevant i lyset af bide et
lovligt og et ulovligt kriterium. Under overvejelserne om at give af-

55. Kirkemin. skr. 4/10 1937, Poul Andersen 358.

56. FOB 1958.68. Det modsatte resultat i FOB 1973.306 vedr. sommerhusloven er
begrundet i ombudsmandens syn pi sin stilling over for folketinget FOB
1978.11-12.

57. Jorgen Mathiassen: Juridisk Grundbog. § 22V B.

141



Kap. VIL.C.1.

slag pa ansggning om zonelovstilladelse til udstykning af grunde til-
hgrende en privat ejer og beliggende i udkanten af en landsby pa et
smukt sted, indtil centralt beliggende, allerede udstykkede grunde
tilhgrende kommunen var udsolgt, kan inddrages bade 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 problemer for
provelsesmyndighederne.” Man kunne tznke sig at afbede van-
skelighederne ved at opstille regler om vagten af sidanne kombine-
rede kriterier. En mulig regel var, at der skulle ses vek fra et lov-
ligt kriterium, nar det var sdledes forbundet med et ulovligt. En an-
den, mere narliggende regel var, at det lovlige kriterium, der var
saledes forbundet med et ulovligt, skulle have s@rlig lav prioritet.

Sadanne regler kan ikke opstilles.

C. Regler om inddragelse af 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. Der gelder i alt

fald denne begrznsning: Kun de kriterier, der er ngdvendige for

at afggre, om netop denne sags fakta er relevante, skal med i afvej-

ningen.

Dette abenbart rigtige udsagn giver imidlertid ikke megen vej-
ledning. Det henger sammen med, at forvaltningsorganet som alt-
overvejende hovedregel har pligt til at deltage i sagens oplysning og
ikke kan indskranke sig til at afggre sagen pa grundlag af fakta,
som kommer udefra. Men forvaltningens indsats under sagens op-
lysning ma i vidt omfang styres af viften af lovlige kriterier. Man
kan ikke ud i luften skaffe oplysninger om alt mellem himmel og
jord. Folgen bliver et kompliceret samspil mellem sagens oplysning
og inddragelse af lovlige kriterier i afvejningen. P4 den ene side er
de fakta, der pa en eller anden made fremskaffes i sagen, bestem-
mende for, hvilke kriterier der skal inddrages for at kunne be-

58. Eksemplet er hentet fra FOB 1973.86.
59. Seiser Krarup kap. 1I.
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demme disse fakta. Pa den anden side kan kriterier, der af den ene
eller anden grund ser ud til at kunne blive af betydning for afvejnin-
gen, krave, at der fremskaffes fakta, der tillader afggrelse om
disse kriteriers betydning for netop denne sag.

Man kan naturligvis neje sig med det udsagn, der indleder dette
afsnit: Kun de kriterier, der er ngdvendige for at afggre, om sa-
gens fakta er relevante, skal inddrages. Men det er det samme som
at henvise alle de praktisk vasentlige problemer til forvaltnings-
processens regler om sagens ramme og oplysning.*

Det er nzppe hensigtsmassigt. Reglerne om, hvad forvaltningen
skal foretage sig til sagens oplysning og reglerne om inddragelse af
lovlige kriterier i den konkrete afvejning, spger langt pa vej at lgse
identiske problemer. Men disse kan ses i hvert sin sammenhang.
Der cr mening i at behandle dem to steder. Sondringen mellem
forvaltningsproces og de forvaltningsretlige hjemmelsspgrgsmal er
ct fremstillingsmassigt hjzlpemiddel. Hvor problemerne kommer
klarcre frem ved overlappende fremstillinger, ma uordentlig
gransedragning accepteres.

I det folgende sdges 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-
sen.” Men der er grund til at minde om, at det forhold, at et krite-
rium inddrages i afvejningen, kan udlgse en mere eller mindre
vidtgdende pligt for forvaltningsorganet til at deltage i de handlin-
ger, hvori sagens oplysning bestar.

Fremstillingen deles i to afsnit. Fgrst tages udgangspunktet i kri-
terierne og der sp@rges: Hvilke af de lovlige kriterier har forvalt-
ningsorganet pligt til at inddrage? Sa tages udgangspunktet i sagens
fakta og der spagrges: Hvilken virkning har tilvejebragte fakta pa
inddragelsen af kriterier i afvejningen? De to afsnit er komplemen-
tere. Forst nar deres indhold sammenholdes, fir man et billede af
retsreglerne om inddragelse af kriterier i den konkrete afvejning.

60. Benr Christensen: Nxvn og Rid kap. XIII og XIV og Carl Aage Nyrgaard:
Sagsbehandling 1972 kap. IV.

61. Noget andet er, at de forvaltningsproeessuelle regler, som de er fremstillet i
Nzvn og Rid, sandsynligvis mi revideres, hvis man lzgger denne fremstilling
af hjemmelsspgrgsmilene til grund.

10 Forvaltningsret 143



Kap. VII.C.2.1.

Ogsa pa anden made er fremstillingen desvarre lidt kompliceret.
Forvaltningsorganets pligt til at inddrage et kriterium kan meget
vel bero pa mere end én af de opstillede regler.

2. Hvilke af 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 ikkc er helt tom, inde-
holder denne en vis beskrivelse af de kriterier, som skal inddrages
af forvaltningsorganet.® Der henvises til cksemplerne 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. vejbidragsiovens § 11, stk. 3, som er
navat ovenfor s. 124.

Beskrivelserne kan ogsa findes i interne regler. Alle de katego-
rier af interne regler, der er n@vnt ovenfor i afsnit B, har i alt fald
den virkning at fastlegge en kerne af kriterier, som forvaltnings-
organet skal sgrge for bliver inddraget.

Hvor det er lovligt at afskaffe afvejningen, har forvaitningsorga-
net naturligvis pligt til at inddrage det eller de kriterier, der — hvis
fakta svarer dertil — fgrer til retsfglgen. Til gengzld behgver for-
valtningen ikke at inddrage andre.

Hvor det er lovligt at begrznse afvejningen, saledes at denne
farst begynder, nar fakta svarende til visse kriterier foreligger,
har forvaltningsorganet pligt til at inddrage de minimale kriterier.
Men mere kan ikke sluttes fra sadanne regler.

Hvor der findes prioriteringsregler, ma forvaltningsorganet gi-
vetvis inddrage det eller de kriterier, som har serlig vegt. Men
prioriteringsregler kan have yderligere folger. Et bestemt krite-
riums overvagt vil kunne fgre til neds=ttelse af kravene til ved-
kommende forvaltningsorgans indsats under den oplysnings-

62. Cfr. maske U 1972.314 H landsretsdommen.
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Beskrevne kriterier

proces, der foregér for at finde ud af, om der foreligger fakta, der
svarer til andre kriterier.* Spgrgsmalet er, om prioriteringsreg-
ler ogsd kan fare til begrensninger i pligten til at inddrage andre
end de hgjt prioriterede kriterier. Det er sandsynligt. Men uden at
relatere svaret til et bestemt regelkompleks, er det neppe muligt at
sige stort andet, end at pligten begranses jo mere, jo hgjere priori-
tet der tillzgges 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. Blanketternes spargsmal vil typisk strebe efter at fa oplyst, om
der findes fakta svarende til de kriterier, hovedreglen arbejder
med.

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

Afgrensningen af kredsen af kriterier, der skal inddrages, kan
naturligvis ogsd mere indirekte fremga af regler. Ombudsmandens
beretninger indeholder mange eksempler pd, at man ud fra lovens
forudsztninger, dens forarbejder og sammenhzng med andre reg-
ler o.s.v. har udskilt en kerne af kriterier, der i alt fald skal ind-
drages i afvejningen.*

2.2. Formilsbetragtninger og almene kriterier
I afsnit B 5 ovenfor rejstes det spgrgsmal om kriterier, der er eg-
nede til at fremme lovens formal, har prioritet, og spgrgsmalet
blev — omend tgvende — besvaret benzgtende.

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

63. Sc FOB 1975.134 vedrgrende tilbagegivelse til forzldrene af nogle bern, der
var fjernet fra hjemmet. Her havde den sociale ankestyrelse undladt nar-
mere at undersgge formldrenes forhold i forskellige henseender, fordi sty-
relsen efterlevede den prioritetsregel, at bgrn savidt muligt skal vare i deres
hjem. Det var nu gkonomisk og fysisk muligt at fi bgrnene tilbage i hjemmet,
og denne betragtning havde en sidan vagt, at man ikke nzrmere sggte konkre-
tiserct og oplyst eventuelle modstiende kriterier knyttet til moderens psykiske
tilstand og fadercns personlige forhold. Ombudsmanden kritiserede denne
undladelse i den konkrete sag.

64. Sef.eks. FOB 1971.103, 1973.411, 1977.483 og 1977.635.
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Kap. VIL.C.2.2.

— at inddrage kriterier, der er egnede til at realisere formalet,
ogsa selv om disse kriterier ikke er omfattet af reglerne under 2.1.7

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

Men den regel, der bliver resultatet, er ikke meget pracis. For-
malsbetragtningerne er ikke si przcise, at de kan bazre en retsre-
gel med det indhold, at alle kriterier, der efter formalsbetragtnin-
gerne er lovlige og altsd kan inddrages i afvejningen, ogsd skal ind-
drages. Resultatet bliver, at kun kriterier, der dbenbart ligger i
kernen i forhold til formélet, skal inddrages.

I afsnit B 5 ovenfor rejstes ogsa spargsmalet om retsbeskyttelses-
kriteriers prioritet. Dette spgrgsmal blev ligeledes besvaret be-
nagtende.

Ogsa denne problemstilling kan overfares til inddragelsen. Har
forvaltningsorganet pligt til at inddrage almene kriterier?

Spergsmalet har stgrst betydning for retsbeskyttelseskriterier
sasom hensynet til berettiget forventning eller god tro hos en bor-
ger eller hensyn, der bygger pd grundlovens frihedsrettigheder.
Men sp@rgsmalet kan ogsé rejses med hensyn til andre almene kri-
terier sdsom hensyn til at undg verdispild, hensyn til konsekven-
ser og til administrativ konveniens.

Spergsmalet far nok kun sjzldent selvstendig betydning. Krite-
rier som berettiget forventning, vardispild og god tro vil szdvan-
ligvis blive fart 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, ogsd selv om der ikke opstilles regler
om pligt hertil, tage administrativ konveniens og konsekvensbe-
tragtninger med i afvejningen.

Men spgrgsmalet kan naturligvis fa selvstzndig betydning.

I sa fald er svaret formentlig, at forvaltningsorganet har pligt til
at inddrage de almene kriterier, der klarest beskytter borgerne

65. Siledes opsd med szrlig henblik p4 formalsbestemmelser: Harro Hgger op.cit
kap. VII note 82-83, C.A. Fleischer Lov og Rett 1972.273. Claus Haagen Jensen
i Dansk Miljgret 3. 22-23.
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Almene kriterier

under afvejningen, altsd berettiget forventning, vardispild, god tro
og lignende.* Det betyder, at forvaltningen, selv om kriterierne
ikke er paberabt, skal vere opmarksom pa, om der er behov for
at skaffe fakta til belysning af sddanne kriterier.

Svaret er mere tvivlsomt uden for disse tilfzlde.

Begar forvaltningsorganet en fejl, som kan fore til brug af en
retligt praget reaktion, hvis det under en konkret sags afvejning
overser betydningen af konsekvensbetragtninger eller administra-
tiv konveniens? Nappe.

Sarlig tvivlsomt er spgrgsmalet om forvaltningsorganets pligt til
at inddrage kriterier, der stemmer med grundlovens frihedsret-
tigheder.

Ombudsmanden har i alt fald i én sag udtalt sig pa en sidan made,
at det er mest nzrliggende at tro, at han mener, at svaret er ja. Sa-
gen drejede sig om tilladelse efter vejlovens § 102 til en plakatudstil-
ling pa offentligt gadeareal af politisk przgede plakater.” 1 den
konkrete sag var kriteriet ytringsfrihed muligvis bragt ind i sagen
udefra. Men ombudsmandens udtalelse tyder pa, at vejvasenet ef-
ter hans opfattelse under alle omstendigheder ville have pligt til at
inddrage hensynet til ytringsfriheden.

Standpunktet kan bygges pé et af to grundlag.

Man kan sige, at grundlovens katalog af frihedsrettigheder ikke
blot sztter graenser for, hvad lovgivningsmagten kan bestemme
men tillige er udtryk for retlige idealer, som skal prazge fortolk-
ning og skensanvendelse ved domstolene og i forvaltningen. For
forvaltningens skgnsanvendelse betyder det f.eks., at grl § 73 farer
til, at hensynet til et tab for ejeren skal inddrages i alle de skgns-
massige afgdrelser, der er sd almindelige i miljgretten og er-
hvervsreguleringsretten,* ar grl § 76 kraver, at hensynet til boli-
gens ukraznkelighed skal inddrages i enhver afvejning ved udgvel-
sen af en skgnsmassig hjemmel til ransagning og husundersggelse
og at man ved skgnsmassige befgjelser vedrgrende skiltning, plaka-
ter og lignende skal medinddrage ytringsfriheden i afvejningen.

66. Saledes vistnok FOB 1977.338.
67. FOB 1977.435.
68. Jfr. FOB 1975.448, der dog ikke piberaber sig grl § 73.
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Kap. VIL.C.2.2-3.

Denne made at forlznge grundlovens katalog af frihedsrettighe-
der pa er velkendt. Den har lange redder i amerikansk ret og
sterk udbredelse i tysk ret for tiden men ogsa i nogen grad i fransk
ret.” 1 dansk ret findes altsd enkelte udtalelser fra ombudsman-
den, som stemmer med tendensen.™ Men endnu er der tale om et
ikke afgjort retspolitisk spgrgsmal, som omtales i kap. XI.

Der findes imidlertid ogsd et andet grundlag at bygge ombuds-
mandens standpunkt i FOB 1977.435 pd. Nar forvaltningen skal
foretage en sk@nsmassig afvejning, skal den inddrage de vurderin-
ger, der er gengse pd vedkommende samfundsomrade, ogsd selv
om disse undtagelsesvis ikke kan stgttes pa en upracis beskrivelse af
retsfaktum i regler, formalsbetragtninger eller andre almene kri-
terier end lige netop grundlovens frihedsrettigheder. De krite-
rier, der sdledes fglger af gengse vurderinger, kan skifte i tid, og
de er forskellige fra omrade til omridde. Men har man forst pa et
givet tidspunkt med et bestemt omrdde at g@re, er det sjaxldent
svart at genkende de gezngse vurderinger. FOB 1977.435 kan i sa
fald forklares sdledes: I det politiske klima, hvori vi lever for tiden,
er meningstilkendegivelser pa offentligt gadeareal ct ustandseligt
anvendt politisk middel. Det er derfor en selvfalge. at kriteriet:
hindring eller fremme af netop dette politiske middel skal tages
med i afvejningen efter vejlovens § 102. Og forklaringen pa FOB
1975.448 er i sa fald ikke grl § 73 men denne: Et af hovedproble-
meme ved reguleringen af fast ejendom har i de sidste generatio-
ner varet de gkonomiske fglger for ejere og brugere af fast ejen-
dom af de mere indgribende reguleringer. Det er derfor en selv-
folge, at de gkonomiske virkninger af en skgnsmassig afgorelse
vedrerende 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 spgt opstillet regler for det minimum af
kriterier, som forvaltningsorganet selv skal tage initiativ til at fa
inddraget, forudsat at kriterierne har betydning for bedemmelsen
af denne sags fakta, se afsnit 3.

69. Sec ovenfors. 29 og 32.
70. Ogcendom, der ganske vist angér en anordning, U 1977.872.
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Kriterier udefra

Disse regler ma suppleres med fglgende regel:

Lovlige kriterier, der bringes ind i sagen udefra, skal tages med i
afvejningen, stadig forudsat at de har betydning for bedgmmelsen
af sagens fakta.

Kriterierne behgver ikke at vare paberabt i sa pracis form, at
dc uden bearbejdelse tillader stillingtagen til sagens fakta. Argu-
mentation, der peger pa vurderinger, er tilstrakkelig. Forvalt-
ningsorganet ma selv under afvejningen prazcisere betragtningerne
sa langt, som det er ngdvendigt for at na et resultat.

Dennc regel har stor praktisk betydning. Parterne vil ofte —
iser under en kontradiktionsproces — komme med betragtninger,
der angar kriterierne. Hvor det sker, ma de sdledes paberabte
kriterier med i afvejningen.” Andre regler om hering kan ligele-
des fremkalde synspunkter, der indeholder kriterier. Sker det,
mi de med i afvejningen.™ Hvor der forud for en sk@nsmassig af-
porelse skal foregd en forvaltningsproces prazget af offentlighed,
som f.cks. 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 gzlder ogsa, hvor det forhold, der
bringer kriterier ind i sagen udefra, ikke er en forudselig falge af
procesreglerne, men en tilfeldig undtagelse.

3. Hvilken virkning har tilvejebragte fakta pd inddragelsen af krite-
rier i afvejningen?
Den pligt til at inddrage lovlige kriterier, der fglger af reglerne
under 2, kan bade udvides og — kraftigt — begrenses ved at be-
tragte problemstillingen fra faktumsiden.
Forvaltningsorganet skal — selv om sadan pligt ikke matte fglge
af reglerne under 2 — drage de lovlige kriterier ind i afvejningen,

71. Jfr. FOB 1977.511. Grundejernes synspunkter vedrgrende ngdvendigheden
af et fortov skulle med i afvejningen ved fasts®ttelse af bidrag efter vejbidrags-
loven.

72. FOB 1971.116: Landsn@vnet for omnibus- og fragtmandskersel udtalte, at der
ved afggrelsen skulle tages hensyn til de synspunkter, der gjordes geldende af
dem, der havde et lovbeskyttet krav pd at blive hgrt. Sml. U 1963.406, hvor
hegring ikke var ngdvendig og ikke sket.
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Kap. VII.C.3.

der er ngdvendige for at afggre, om de fakta, der nu en gang er op-
lyst i sagen, er relevante.

Reglen kan medfgre en udvidelse af forvaltningens pligt til at ind-
drage kriterier. Parten skal nemlig efter forvaltningsprocessens
regler — og vil i praksis ofte ggre dette — bringe fakta ind i sagen,
som er atypiske og til hans fordel.” Ggr han det, ma forvaltnings-
organet drage dertil svarende lovlige kriterier ind i afvejningen.™

Den begrznsende virkning af at betragte problemstillingen fra fak-
tumsiden vil dog normalt vere dominerende. Den pligt til at ind-
drage lovlige kriterier, der fglger af afsnit 2 gzlder kun de krite-
rier, som er ngdvendige for bedgmmelse af relevansen af netop
denne sags fakta.” Pa grund af forvaltningsprocessens official- og
undersdgelsesprincipper udtgmmer denne begransning i forvalt-
ningsorganets pligt til at inddrage kriterier ikke sin virkning én
gang for alle. Men den fgrer alligevel i den konkrete sag til kraftige
begraznsninger i pligten til at inddrage kriterier. Hvis det pa et el-
ler andet stadium af sagen er oplyst, at de, der vil godkendes som
adoptivforzldre, ikke lider af en af de sygdomme, som efter de in-
terne regler kan fgre til afslag, behgver disses alvor og prognose

73. Naevn og Rid. 363-64.

74. FOB 1974.52 indecholder et illustrerende eksempel. Ansdgeren onskede til-
ladelse til at bygge en minkfarm i landzone, og han fremkom med meget ser-
egne fakta. Han havde mattet skifte erhverv pi grund af en ulykke. Hans far
var minkfarmer, han kunne {A deltidsarbejde hos faderen, hvis byggeriet skete
i nzrheden af faderens farm, og faderen ville overlade ham vedk. parcel ve-
derlagsfrit. Disse fakta, som kom til at spille ¢n stor rolle {or sagens udfald,
mitte zonelovsmyndighederne naturligvis bedemme og afveje mod andre
fakta, der efter kriterierne i zonclovscirkulzret szdvanligvis cr relevante: be-
liggenhed i forhold til byzone, eksisterende bebyggelse o.s.v.

75. Der findes udtalelser fra ombudsmanden, der synes at stride mod denne szt-
ning. I FOB 1977.658 hedder det, at forvaltningen har pligt til at »fastlzgge,
hvilke forhold fra lazrerens side der skal lzgges til grund for den skensmas-
sige afporelse« om forlzngelse af hans prevetid; jfr. miske ogsd FOB 1973.130
og 1973.367. Udtalelserne er formentlig dels vendt mod utilstrzkkelig indsats
under sagens oplysning, dels mod den form for ikkec-rationel elier »sprin-
gende« slutning, der ofte kaldes helhedssken. Adgangen til at anvende helheds-
sken, der har stor betydning i bevisretten, og overalt hvor ord skal omsattes
til tal, f.eks. i skatteretten eller ekspropriationsretten, behandles ikke i denne
fremstilling.
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Lighedsbetragtninger

naturligvis ikke at inddrages. Og fremgar det af ansggningen om
zonelovstilladelse, at bygningen ikke agtes placeret i nzrheden af en
landsby, har dennes serviceniveau naturligvis ingen betydning.

D. Lighedsbetragtninger

1. Indledning

Af kap. VI. 5 og 7 fremgar, at lighedsbetragtninger er en af de me-
toder, der anvendes til at fastl®gge kredsen af lovlige kriterier.

I dette afsnit spges lighedsbetragtningernes funktion under afvej-
ningsfasen beskrevet. Problemstillingen er formuleret séledes:
Hvilken virkning for inddragelse af lovlige kriterier i afvejningen
og for kriteriernes vaegt under afvejningen har lighedsbetragtnin-
ger?™

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

Et nogenlunde precist svar pa det stillede spgrgsmal krzver, at
problemstillingen splittes op. Der er ingen inddeling, der logisk el-
ler naturligt byder sig til. Afggrende har derfor varet et forsgg pa
at formulere delspgrgsmal, der lader sig besvare nogenlunde pra-
cist.

Der kan vere grund til at understrege, at formalet med den fgl-
gende fremstilling ikke sa 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 klarggre de regler, som pa andet
grundlag opstilles om afvejningen.

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

77. Sammenligning i rum, altsd lokale forskelle tages ikke med. Ombudsmanden
har reageret over for sidanne forskelle [.cks. i FOB 1957.102, 1973.130 og
372. Hpjesteret har derimod i U 1960.23 udtrykkeligt afvist at bygge pa for-
skellig skensudgvelse i forskellige kommuner. - En konsckvens af koncentra-
tionen om de 2 n®vnte situationer er, at de lighedsbetragtninger, der ofte kal-
des »positiv diskrimination«, ikke medtages. Betragtninger af den art var
f.eks. pAberdbti U 1966.911.
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Kap. VIL.D.2.

2. Hvis et kriterium i én sag har udlpst retsfplgen, skal samme krite-
rium sd have samme virkning i en anden sag?

Svaret er naturligvis: Ja, nar afvejningen lovligt er afskaret ved in-

terne regler, saledes at retsfglgen skal indtrede, nar 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 vere eksekutor skal gives, nar eksekutor-
hvervet virkelig gar ud pa afvikling, vil det — naturligvis — opsa
vere i strid med lighedsbetragtninger, hvis dispensation naxgtes,
nar betingelsen er opfyldt.” Og nar det var lovligt at fordele
igangszttelsestilladelser til parcelhuse udelukkende pé grundlag af
datoprioritering, havde ombudsmanden naturligvis ret, nar han
under henvisning til lighedsbetragtninger bcklagede. at nogle
igangsettelsestilladelser var blevet uddelt pa andet grundlag.™

Undtagelsesvis kan lighedsbetragtninger f@re til, at et kriterium,
der har varet afgdrende i én sag, skal udlgsc tilsvarende retsinlge i
en anden sag, selv om der ikke findes en intern regel. der afsk@rer
afvejningen.

I 1965, da naturfredningsnavnets tilladelse til udstykning i det
abne land var nedvendig, tillod et fredningsnavn. at der blev ud-
stykket en grund pa mere end 5000 m* fra en landbrugscjendom.
Som betingelse for tilladelsen fastsatte fredningsnavnet. at grunden
ikke matte yderligere udstykkes uden nzvnets samtykke. 7 dage se-
nere gav samme fredningsnavn tilladelse til udstykning af et stort
antal grunde pd mellem 700 m? og 1000 m* fra samme stamparcel,
men denne gang uden enhver betingelse. Under henvisning til for-
skelsbehandlingen fik ombudsmanden betingelsen i den ferste til-
ladelse ophzvet.*

Karakteristisk for dette tilfzlde er, at faktum var i alt vasentligt
identisk i de to sager, og at kriterierne — pa den ene side hensynet
til at hindre bebyggelse i det abne land, pa den anden side hensynet

78. Jfr. FOB 1971.51 omtalt ovenfors.123n. 1.

79. FOB 1964.103, jfr. FOB 1958.60 og U 1965.399 H kommenteret i U 1965B.250.
Hejesterets flertals begrundelse i U 1967.280 H, jfr. U 1967B.262, skal maske
forstas pa lignende made, blot at reglen her ikke var intern. Se ogsi hos Car/
Aage Ngrgaard Juristen 1956.8-9.

80. FOB 1976.134.
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Lighed og prioriteringsregler

til ansggeren og til uviljen mod at betale erstatning efter den dagzl-
dende naturfredningslovs § 22 — var helt identiske. Fglgelig matte
fredningsnzvnet ogsa valge en retsfolge, der pa det efter loven
vasentlige punkt stillede de to ansegere lige, nemlig det gkonomi-
ske. Man kunne have givet den ene tilladelse og den anden afslag
mod erstatning, men man kunne ikke stille dem si gkonomisk ulige
som her.

Resultatet i den genfortalte sag er overbevisende, men det er
ikke let at drage generelle slutninger fra sagen. Afggrende er for-
mentlig, at man nazrmer sig den situation, hvor regler afskerer af-
vejningen. Her er ganske vist ingen sadan regel. Men faktisk har
der i flere sager med i det vaesentlige ens fakta kun varet brug for
ct fatal identiske kriterier til at beddmme fakta med.*

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

Det sadvanlige vil imidlertid vare, at nar en regel ikke afskerer
afvejningen, vil det forhold, at et kriterium i én sag har udlgst
retsfolgen, ikke tvinge til samme resultat i andre sager. At for-
valtningsorganet i én afvejning, hvor et antal kriterier har va-
ret afvejet mod hinanden, er endt med at lade ét vare afggrende,
tvinger ikke til i na®ste sag, hvor samme kriterium forekommer,
men nu i afvejning med andre eller delvis andre kriterier, igen at
lade det identiske kriterium vare afggrende.*

3. Lighedsbertragtninger og prioriteringsregler

3.1. Indledning

I den forvaltningsretlige litteratur finder man ofte formuleret
almindelige lighedsgrundsztninger, som regulerer afvejningen.
Formuleringerne er forskellige og veksler vistnok bl.a. efter,
om man sarlig har situation 2 for gje eller bade situation 1 og si-

81. Herlitz I11. 395 Se maske ogsd FOB 1959.46, men cfr. FOB 1972.68.

82. FOB 1955.89, FOB 1961.125, FOB 1968.44, FOB 1968.90, FOB 1971.116, FOB
1972.201 og FOB 1973.101. Dette gzlder naturligvis sA meget mere, nir kun
retsfolgen synes identisk, se f.eks. FOB 1966.76. Jfr. vistnok ogsi Hajesterets
mindretal 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
nzrmest hgrer til situation 1, findes i FOB 1977.217 (224-25).
Formuleringen bygger pa Carl Aage Ngrgaards og kan vist gen-
gives sdledes: Der galder en almindelig lighedsgrunds®tning ga-
ende ud pa, at vasentligt lige forhold skal behandles lige i retlig hen-
seende. Grundsatningens betydning i det enkelte tilfzlde afh®nger
af, om det kriterium, hvorefter der kan blive tale om at forskels-
behandle, er sagligt og relevant i forhold til den afggrelse, der
skal trzffes, og dermed i forhold til den retlige sammenh®ng,
hvori afggrelsen traffes.

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

Med szrligt henblik pa situation 2 opstilles i tysk ret en regel om
Die Selbstbindung der Verwaltung. Den fgrer til, at administrativ
praksis inden for skennet kun ma fraviges, ndr der er tilstrek-
kelige, saglige grunde derfor.

Heller ikke denne regel er meget pracis.

Pa baggrund af det forseg pa at opdele afvejningsfasen i mere
overskuelige bidder, der er gjort i dette kapitel, er det narlig-
gende at spgrge, om der kan opnds stgrre klarhed ved at sgge at
sammenholde siddanne formuleringer af lighedsgrunds=tninger
med pdpegning af, at der i gzldende ret findes prioriteringsreg-
ler.

3.2. Prioriteringsregler formuleret i lighedsterminologi

Der er na®ppe tvivl om, at der findes prioriteringsregler, som
er formuleret i lighedsterminologien. Ligesom kredsen af lovlige
kriterier kan reguleres ved regler, der er formuleret som
specielle  lighedsgrundsztninger, kan en prioriteringsregel
fremtr&de som en speciel lighedsgrundsztning. Rimeligt klare
eksempler er — sd vidt jeg kan se — sagerne om Danmarks Ra-
dios forhold til de politiske partier.® Sagerne kan forstds som
udtryk for en hovedregel om adgang til Danmarks Radio pa lige
fod for alle partier, der kan deltage i folketingsvalg. Der kan gg-

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 nzvnes et andet eksempel.
Ved | 278 18/6 1969 om afsxtning af danske landbrugsvarer § 7, stk.
2 blev landbrugsministeren bemyndiget til at give penge til kvalitets-
fremmende formdal. Det var en forudsztning for denne som for
de fleste lignende love,* at der ikke skulle ggres forskel pa land-
brugserhvervets forskellige grupper af udgvere. Ministeren
udtalte under lovens behandling i folketinget, at ordningen matte
tilrettelegges »pa en sidan méde, at der ikke skabes forskelsbe-
handling eller diskriminering af nogen part, det vare sig land-
mandene eller i handels- og produktionsleddet«. Landbrugsmini-
steren bestemte imidlertid, at der kun skulle ydes kvalitetstillzg til
kvag slagtet her i landet, ikke til eksport af levende dyr. Falgen
var, at eksportgrer af levende kvag selv mitte betale landman-
dene et belgb svarende til kvalitetstillegget. Ombudsmanden ud-
talte. at det matte folge af almindeligt anerkendte forvaltningsret-
lige lighedsgrunds®tninger, at hvis en tilskudsordning ikke omfat-
tede alle, matte det vare en betingelse for ordningens lovlighed, at
forskclsbehandlingen var tilstrekkeligt begrundet i vasentlige
hensyn af administrativ eller anden teknisk-saglig karakter.®
Ogsa denne sag kan leses som udtryk for en for netop dette om-
rdde galdende prioriteringsregel ikledt lighedsterminologi. De
administrative eller teknisk-saglige kriterier, der skal kunne
begrunde forskelsbehandling, ma have ganske s=rlig vagt.*

3.3. Hovedregler og prioriteringsregler

P4 denne baggrund er det narliggende at spgrge, om lighedsbe-
tragtninger kan begrunde en almindelig formodning for, at in-
terne regler, der er udformet som hovedregler, jfr. ovenfor
B 2.4. skal forstas som prioriteringsregler til gunst for hoved-
reglen. En siddan almindelig formodning vil vare nyttig. Som

84. Se siledes FOB 1964.16 og 1965.55, men cir. FOB 1973.275, hvor loven inde-
holdt hjemmel til forskelsbehandling.

85. FOB 1971.144 og FOB 1972.22. Ombudsmanden fastholdt ikke sit standpunkt,
miske fordi det blev oplyst, at spsrgsmalet var blevet rejst over for vedkom-
mende folketingsudvalg uden resultat.

B6. FOB 1968.90 er miske et lignende eksempel.
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ovenfor fremhavet, kan det ofte vare tvivlsomt, hvordan disse
regler skal forstas.

Der findes udtalelser fra ombudsmanden, som kunne tyde pa en
formodning for hovedreglers prioritet. Postvasenet havde den
praksis at forlange dzkning af sine ekstraudgifter til uddeling af
distriktsblade. I enkelte tilfelde havde man imidlertid pi grund af
praktiske vanskeligheder ikke @ndret tidligere satte vilkar, sa-
ledes at enkelte blade nu blev uddelt uden opkravning af betaling
for ekstraudgifter. Man ville i stedet oppebie en lovendring. Om-
budsmanden udtalte forstielse for postvaesenets synspunkt, men til-
lagde hensynet til ligelighed afggrende vegt og henstillede. at post-
vasenet uden at afvente lovaendring foretog en revision af vilka-
rene, siledes at samtlige aviser si 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 vagten af de krite-
rier, der efter loven er afggrende 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 vare op-
marksom pa serlige hensyn, der eventuelt med betydelig vaegt kan
tale for fravigelse af normen.*

Begge disse udtalelser kan lezses som udtryk for, at hovedregler,
nér lighedsbetragtninger kan inddrages i bedemmelsen - og det
kan de jo ofte — har prioritet.

Det er dog nzppe generelt rigtigt. Mange hovedregler ma for-
stds saledes, at nar andre kriterier end hovedreglens inddrages
i afvejningen, sker denne ubundet af prioriteringsregler. Om
hovedreglen er en prioriteringsregel er siledes et spprgsmal,
der mé lgses ved fortolkning, ikke ved en formodning bygget pa
lighedsbetragtninger om, at hovedregler er prioriteringsregler.

Noget andet er, at jo lzngere en hovedregel fungerer — jo l&n-

87. FOB 1959.162.

88. Navnt ovenfors. 124,

89. FOB 1977.511 (521).

90. Siledes muligvis U 1975.181 H.
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gere bestemte kriterier sag efter sag ferer til samme resultat
— jo snarere vil denne blive opfattet som en prioriteringsregel
(eller ligefrem som en regel der afskarer afvejningen).

3.4. Lighed og @ndring af interne regler

Interne regler kan ®ndres pad samme made, som de er dannet pa,
forudsat at ogsa den nye regel ligger inden for bemyndigelsen, se
ovenfor .

Forer lighedsbetragtninger nu til, at man kan opstille en formod-
ning for, at de betragtninger — andre kriterier eller en anden
veptfordeling mellem kriterierne — der skal berettige til @n-
dring, skal have en serlig vagt, altsd en slags prioritet for den
hidtidige interne regel?

Det lyder ikke sandsynligt. Der findes ~ mig bekendt - ikke af-
gorclser, der direkte tager stilling til spgrgsmalet. Men bade
ombudsmanden og domstolene har godkendt praksiszndringer,
cndog hvor der kunne vare grund til at tage hensyn til beret-
tigede forventninger."

3.5. Vilkarlig fravigelse fra interne regler
I den forvaltningsretlige litteratur finder man ofte udtalelser
om, at interne regler ikke vilkarligt kan fraviges.

Dect er en selvfglge, nir det drejer sig om regler, der afskarer
afvejningen, og om prioriteringsregler. S& lenge reglen gel-
der, skal resultatet naturligvis fglge, nar betingelsen er opfyldt,
og vedkommende kriterium tillzgges den vagt, reglen angiver.

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

Men dette er formentlig ogsd indholdet af udsagnet.

3.6. Givertdligere brug af et kriterium dette prioritet?

Sporgsmdlet om lighedsbetragtninger og prioriteringsregler
szttes pa spidsen i f@lgende situation: Mgnstret af enkeltafggrelser

91. Jergen Mathiassen i Juridisk Grundbog §22 VD, U 1960.23 H, FOB 1961.125
og FOB 1973.152.
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har endnu ikke antaget en sadan fasthed, at der foreligger en in-
tern regel, men forvaltningsorganet véd, at et bestemt krite-
rium har varet afgdrende i en eller nogle andre sager. Giver
dette forhold det pagzldende kriterium en prioritet i den afvej-
ning, der nu skal til at forega?

Formuleret s alment er spgrgsmalet formentlig umuligt at be-
svare. Der findes mig bekendt ikke afg@relser, der kan belyse
sp#rgsmalet, og man er fglgelig henvist til sin almindelige fornem-
melse af, hvordan forvaltningens beslutningsproces foregér.

For et bekraftende svar taler den tilbgjelighed, 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 fa,
fore til en situation, der minder om den, der er navnt ovenfor
under afsnit 2. Hvor antallet af kriterier er fa og de faktiske for-
hold i flere sager temmelig ens, vil tidligere brug af et kriterium
naturligvis endnu lettere kunne feore til en prioritet for dette
kriterium end til, at det dikterer resultatet.

3.7. Lighedsbetragtninger og inddragelse af lovlige kriterier
Forvaltningsorganet har en ganske omfattende forpligtelse til at
inddrage lovlige kriterier i den konkrete afvejning. Pligtens om-
fang er sggt fastlagt i afsnit C ovenfor. Spargsmalet er, om lig-
hedsbetragtninger kan udvide pligten til at inddrage kriterier.
Spargsmalet kan szrlig stilles med henblik pa den situation, der er
omtalt under 3.6. Der er endnu ikke skabt en intern regel — der
vil udigse 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 fplgende
sager, ndr de foreliggende fakta tyder pa, at kriteriet vil
kunne fa betydning.
Jeg tror, at svaret er ja.”

92. Hvis dette svar laxgges til grund, kan det {4 organisatoriske falger. Hvilken
pligt har en forvaltningsmyndighed, der foretager afvejning til at registrere
sine afgerelser? Hvis ikke sagerne og personalet er si fatalligt, at szdvanlig hu-
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4. Begraensninger i lighedsbetragtningernes funktion
I den forvaltningsretlige litteratur er det szdvanligt at under-
strege, at lighedsbetragtninger ikke giver en borger krav p en
ulovlig retsstilling. Omsat til den sprogbrug, der her anvendes,
betyder det, at hvis et ulovligt kriterium har veret afgorende i
én sag, skabes herved intet krav om, at kriteriet skal vere af-
gorende, have prioritet eller skal inddrages i andre sager. En
underafdeling af dette udsagn er reglen om, at fordi forvalt-
ningen i en razkke sager har undladt at tillempe en retsregel,
skabes herved intet krav pd, at en saddan passivitet skal fortsztte.
Dette er givetvis geldende ret.* Men man skal vere opmarksom
pad, at forvaltningens tidligere optrzden indirekte kan fa betyd-
ning. Den kan nemlig skabe en berettiget forventning, srlig i den
situation hvor forvaltningen har undladt at gennemtvinge en
regel.”

5. Konklusion

Hvilke tilfgjelser til den fremstilling af reglerne om afvejnings-
fasen, som findes ovenfor under A-C, fgrer herefter lighedsbe-
tragtningerne til?

Svaret er: Ikke mange.

Skal man fors@ge at konkludere rimeligt klart, ma det vaere 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, ogsa fér end der er skabt en
intern regel, krave, at forvaltningsorganet selv inddrager kri-
teriet, hvis de foreliggende fakta tyder pa, at det kan fa betydning.

kommelse er tilstriekkelig, er registrering en nedvendighed for at realisere
den regel, der gis ind for i teksten. Men selvfglgelig er der granser for, hvor
langt tilbage i tiden man behgver at gi.
93. FOB 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. Skgn under regel

1. Indledning

I den forvaltningsretlige litteratur trazffer man ofte udtalelser
om, at skennet er pligtmassigt og ikke méa sattes under en regel.”
Her i landet har Poul Andersen formuleret grundsztningen sa-
ledes: »En forvaltningsakt er ... behzftet med en retlig mangel,
hvis forvaltningsmyndigheden har undladt at udeve ct pligtmassigt
sken ... fordi den selv har opstillet en regel og truffet sin afge-
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 varet skepti-
ske.” Forbudet mod at sztte sit sken under en regel piberabes
ret ofte under proceduren i prdvelsessager for domstolene,
men endnu har domstolene ikke erklzret nogen forvaltningsakt
ugyldig af den grund.* Derimod bygger ombudsmanden ofte sine
udtalelser pa forbudet mod at s=ztte skennet under en regel,” det
samme gzlder mange administrative rekursinstanser.""

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

Den analyse af afvejningsfasen, der er foretaget i dette kapitel,
skulle gore det lidt lettere at tage stilling til, i hvilket omfang for-
budet mod ske¢n under regel er gezldende ret. For at kunne gore

95. Se f.eks. Badura et al. 82 og 166, Wolff/Bachof 1. 200, Forsthof. 97, Auby et
Drago. § 1192, D.J. Galligan: The Nature and Function of Policies within
Discretionary Power, Public Law 1966.33_2. Eckhoff. Kap. 11 VI.

96. 357.

97. Rasting U 1947B.153, Abiiz J. 1957.130, Krarup § 33, Jorgen Mathiassen NAT
1963.243 og i Juridisk Grundbog § 10 IX D, Forvaltningens retlige afhengig-
hed IX, Krarup og Mathiassen 182 og Jens Garde. Kap. 4 I1I 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. Se nedenfor under 3.

100. Se eksempler hos Poul Andersen 357 note 7-9 og Jens Garde 199 note 131 og
SMT medd 30/1977.
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det, mangler imidlertid endnu et element. Kernen i forbudet er,
som navnt, et retspolitisk krav om individualisering. Hvor langt
rezkker dette krav, eller hvor ubetinget bor det vare? Det er
nzrliggende som indledning til en undersggelse af geldende ret at
prove at skaffe sig et overblik over de vardipremisser, der kan
tenkes inddraget i en bedgmmelse af forbudet mod at sztte sit sken
under en regel.

2. Rerspolitiske betragininger

2.1. Hvorfor er beskrivelsen af retsfaktum manglende eller meget
uprecis?

Et hensigtsmassigt udgangspunkt er formentlig dette:

Hvad kan tznkes at fi dem, som bestemmer indholdet af love og
anordninger, til at undlade at beskrive retsfaktum overhovedet
cller til at beskrive det meget upracist?*

Som sadvanlig i retsvidenskaben er det ikke f@rst og fremmest
den historiske arsagssammenhang, der interesserer. For en rets-
politisk bedsmmelse er det vasentlige: Hvilke bevaggrunde kan,
som vort samfund for tiden fungerer, betragtes som rationelle
og »sagligc« motiver til at undlade at beskrive retsfaktum over-
hovedet eller beskrive det meget upracist?™

Dect kan t®nkes, at der ikke er anden udvej. Den viden, der er
nedvendig for at formulere przcise regler, mangler. Et illu-
strerende eksempel kan hentes fra miljgbeskyttelseslovens for-
arbejder. Det udvalg, der beskaftigede sig med malstningspro-
blemer vedrgrende vandforurening, anbefalede, at man regule-
rede ved skensmassige lgbende tilladelser til spildevandsafledning,
indtil man kunne opstille spildevandsnormer, bl.a. fordi man
kunne tilvejebringe den ngdvendige viden i forbindelse med be-
handlingen af de konkrete sager.'®

Umuligheden af at formulere regler kan ogsd vere relativ. Det

101. Dette er ikke nogen speciel forvaltningsretlig problemstilling. De klassiske
fremstillinger i nordisk litteratur er Viggo Bemrzon: Sken og Regel 1914 og
Ragnar Knoph: Rettslige standarder 1948.

102. Navn og Rid 122.

103. Forureningsridet, Sckretariatet, publ.nr. 15.1971. 143, jfr. Dansk Milje-
ret 1. 53.
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kan vare, at der ikke er tid. Der er flertal i folketinget for at
gere noget i en fart og for en malsztning. Overladelse af sken til
forvaltningen kan derfor vazre en narliggende udvej. Det kan
nok heller ikke afvises, at undladelse af at beskrive retsfaktum kan
vare en udvej, hvor der er enighed i folketinget om, at »noget ma
gores«, men ikke i detaljer om hvad.

Den manglende eller meget upracise beskrivelse af retsfaktum
kan imidlertid ogsa vere resultatet af et valg.

Nar valget falder ud til fordel for skgn, kan det skyldes et @nske
om at fremme individualisering.

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

Den fprste situation er meget almindelig. Den forckommer
overalt, hvor man i og for sig gerne ser de fleste tilfzlde ordnet
regeiret, men hvor man tvivler pa at kunne overse alle mulige til-
falde. Derfor suppleres den rimeligt pracise regel med en ad-
gang for forvaltningen til at ggre undtagelser under uprecist
beskrevne omstzndigheder.

Forkzrligheden for individualisering kan vare mere absolut. Sa
er manglende eller upracis beskrivelse af retsfaktum ikke blot en
sikkerhedsventil pa et regelsystem, men et alternativ til et regel-
system. Hvis man gnsker en meget tzt og detaljeret offentlig regu-
lering af individers og virksomheders adferd, er skgnsmassige
lgbende tilladelser et egnet middel. Det er en yderligere grund til
det vide skgn, der — indtil planerne matte blive tilstrakkeligt fin-
maskede - dominerer i miljgretten.™ Det forvaltningsom-
rade, hvorpa kravet om individualisering for tiden er mest abso-
lut, er socialretten. Socialreformkommissionens udtrykkelige
malsztning for bistandsydelser — kontantydelser og service-
ydelser — var at undgad regler, der hindrer eller begraznser
de sociale myndigheders frie valg af bistand i den konkrete situa-
tion."” Fealles for disse to eksempler pa individualiseringsbe-

104. Dansk Miljaret 1. 53 og 55.
105. Bet. 664/1972 21 og 207, jfr. Bet. 543/1969 61 og 87.
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strebelser er, at de ogsd kan ses som udtryk for den forbedring
af kvaliteten af offentlige prastationer, der i det hele har prazget
de senere artier i den rigere verden.

Valget af upracis beskrivelse af retsfaktum behgver imidlertid
ikke at skyldes ensket om individualisering i betydningen: omfat-
tende afvejning i hvert enkelt tilfelde. Man kan foretrzkke en
regeldannelse, som sker prgvende, lidt efter lidt og under den
ustandselige censur, der ligger i at holde en praksis sammen med
stadig nyc cnkelttilfzlde. I heldigste fald kan man herved opné pé en
gang en regelmassighed, der dazkker store omrader, en mulig-
hed for undtagelser i enkelttilfzlde og en let made at @ndre reg-
lerne pad. Sddanne bestrzbelser ligger bag f.eks. de meget upre-
cise beskrivelser af retsfaktum - urimelige priser eller for-
retningsbetingelser — i monopolloven." De formueretlige ge-
neralklausuler bygger ofte pa beslegtede tankegange.'”

2.2. Hvorfor dannes der interne regler?

Ovenfor er vardipremisserne sggt belyst med udgangspunkt i de
bevieggrunde, der kan t2nkes at ligge bag den manglende pracision
i beskrivelsen af retsfaktum i lov eller anordning. Som modstykke
hertil kan spgrges, hvad det er, der fgrer 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 praci-
sere en rcgel er, og jo bedre den kan kommunikeres til den_
kreds, den angar, 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 pd grundlag af lighedsbetragtninger,
pges presset for at fa skabt interne regler. Interne administra-
tive forhold kan yderligere forstzrke tendensen. At trzffe af-
gorelser i henhold til nogenlunde przcise regler er simpelthen
lettere end at afveje mange kriterier mod hinanden. Alle disse

106. Bet. 86/1953 Konkurrencebegrensning og monopol 59 [f, 66 ff og 117 ff.
107. Gormnard: Introduktion til obligationsretten 1979 3.5. og SOU 1974:83 Gene-
ralklausul i formogenhetsritten, iser 5.3.-4.
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grunde har jo stgrre vagt, jo talrigere enkeltafgorelserne er.
Hertil kommer nogle arsager, der er uvafh®ngige af antallet af
sager. Bade for den enkelte ansatte og for forvaltningsorganet
kan reglen vare et forsvar over for utilfredse borgere. Den
begrundelse, at en ugnsket afggrelse er resultatet af en regel, er
ofte lettere at acceptere end den kendsgerning, at en individuel af-
vejning har f@rt til andet resultat, end det borgeren @nsker.

3. Geldenderet

3.1. Grundlaget. Poul Andersen og ombudsmandens udialelser

Pa baggrund af analysen af afvejningsfasen og af oversigten over
retspolitiske betragtninger undersgges i det folgende, i hvilket
omfang og med hvilket indhold der kan siges at galde et forbud mod
at sette skgnnet under en regel.

Opfattelsen af forbudet mod at sztte skgnnet under en regel som
en del af gzldende ret bygger fdrst og fremmest pa litteraturen
— is@r Poul Andersen — og pd ombudsmandens udtalelser. Doms-
praksis er tynd. Ingen af dommene lader forbudet medfore ugyl-
dighed; to af dem synes at godkende en intern rcgel skabt ved admi-
nistrativ praksis, fordi denne er i overensstemmeclsc med lo-
ven,'™ og to andre accepterer tilsyneladende regler. fordi
der tillige er — beskedne — muligheder for at gere undtagelse
fra reglerne.™ Ombudsmanden har derimod paberabt sig
forbudet i en lang rzkke sager. Det gzlder ikke blot, hvor om-
budsmanden bygger pd, at de ord, der er brugt i lovens eller
anordningens bemyndigelse, tyder pia krav om individualise-
ring,'"” men ogsd i andre sager."' Det galder ogsd uden for
socialretten."* Og det synes at gzlde, hvad enten den regel, der
er tale om, afskzrer eller begrznser afvejningen, eller kun er

108. U 1948.1338 0g U 1954.79 H.

109. U 1957.454 Hog U 1963.668.

110. FOB 1973.351, 1974.103, 1976.358 og 1977.81 og 1977.129. I 1977.317 pibers-
bes bdde lovtekst og forarbejder og Poul Andersen.

111. FOB 1958.150, 1973.142, 1973.390, 1975.170 og 1977.511.

112. De hidtil nzvnte udtalelser angir ikke socialretten, FOB 1958.150 og 1973.351
ligger dog pd kanten. Udtalelser vedrgrende socialret findes i FOB 1965.22,
1969.83, 1972.146, 1977.135 og 1977.553.
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en hovedregel."” Ombudsmanden har dog i enkelte sager god-
kendt, at der skabtes interne regler, der afskar afvejningen."
Og han har i en rzkke sager opfordret forvaltningen til at op-
stille »retningslinier« for skgnsudgvelsen.' Alligevel- bliver det
hovedindtryk tilbage, at ombudsmanden tillegger forbudet mod at
sztte skennet under en regel stor betydning.

Der er derfor god mening i ved brug af den analyse af afvejnings-
fasen. som er foretaget i afsnit A-C, at prgve at beskrive indhol-
det af gzldende ret og derefter retspolitisk at bedgmme det.

Det sker ved at s@ge at splitte problemstillingen op.

3.2. Nogle sikre tilf@lde af begraenset reekkevidde
To retsregler af begrenset rekkevidde er utvivisomme.

En intern regel skal naturligvis vare i overensstemmelse med lo-
ven. Det er den ikke, hvis retsfglgen aldrig anvendes, uanset de in-
dividuelle fakta."*

Hvor forvaltningens bemyndigelse kun omfatter adgang til at ud-
stede regler, er regler naturligvis ikke ulovlige."” Situationen
kan desuden undtagelsesvis vere den, at afvejning i sag efter sag
rent praktisk ikke kan lade sig gare. Afvejningen ma ngdvendigvis
ske én gang for alle ved formuleringen af en udtégmmende re-
gel."*

3.3. Inddragelse. Hovedregler
Af stgrre betydning er to andre, rimeligt sikre regler.

Medmindre forvaltningen lovligt har skabt en intern regel, der
afskerer afvejningen, kan forvaltningen ikke ved at opstille in-
terne regler frigore sig fra de forpligtelser, der fglger af
fremstillingen under C, til at inddrage kriterier i afvejningen.

113. Ifr. FOB 1965.22, 1972.45 og 1977.129.

114. FOB 1971.51, nzvnt ovenfor ved note 1. Jir. FOB 1964.103 nzvnt 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. Ovenfor B.6.1.

117. Ovenfors. 134,

118. Se eksempel ovenfors. 135.
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Dette er formentlig hovedindholdet bag det principielle forbud
mod skgn under regel.'”

Reglens vigtigste konsekvens er denne: Bringes der udefra, iszr
fra parten, betragtninger eller fakta ind i sagen, der tyder pa, at
andre kriterier end de, den interne regel peger pa, kan fa 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 begranser afvejningen, galder
dette for sa vidt angér den tiloversblevne afvejning.

Den anden regel har ikke helt samme betydning. Der galder in-
gen almindelig formodning mod, at forvaltningen kan skabe hoved-
regler. Sddan formodning kan end ikke bygges pa formulerin-
geriloven, der klart tyder pa individualisering.

3.4. Usikre tilfelde

Ovenstdende 4 regler er efter min opfattelse rimeligt sikre.
Derudover er forholdene usikre, og inddragelse af retspoliti-
ske betragtninger fplgeligt velbegrundet.

Nir man, som i denne fremstilling, anvender ombudsmandens
udtalelser som en af kilderne til gzldende ret, er der nzppe tvivl
om, at der ma opstilles en almindelig formodning imod forvaltnin-
gens adgang til at danne interne regler, der afskzrer afvejnin-
gen'lzo

Men det er tvivisomt, om en sidan formodning er retspolitisk
velbegrundet. Det er si usikkert, om en uprazcis beskrivelse af
retsfaktum virkelig altid er udtryk for et gnske om individuali-
sering, og der kan vare si store fordele forbundet ogsd med
ubetingede regler, at det nok er rimeligere at opgive et bestemt
udgangspunkt og i stedet inddrage de retspolitiske verdipremis-
ser i afggrelsen i alle usikre tilfzlde. Fglgen vil blive en mere
nuanceret retstilstand, hvor der kan vare ganske store for-
skelle fra regelkompleks til regelkompleks. At planer kan af-
skare afvejningen ved miljgrettens mange lgbende tilladelser bli-

119. Jfr. méske FOB 1973.367.
120. Ovenfors. 133.
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ver herefter noget af en selvfglge. S& langt planen rakker, er
der jo ikke lzngere behov for skgnsmassig afvejning. Og tilbgje-
ligheden til afskering af afvejning i skatteretten er velbegrundet i
sagsantallet og administrationsformen. Pa den anden side ma man
— sd lenge socialreformkommissionens outrerede krav om indi-
vidualisering kan betragtes som udtryk for folketingets inten-
tioner — vende sig imod enhver regel, der afskerer afvejningen
pa netop dette omréde.

Ombudsmanden synes at mene, at den almindelige formodning
ogsd finder anvendelse overfor regler, der begrznser afvejningen,
siledes at denne f@rst begynder, nar visse betingelser er op-
fyldt." I alt fald sa l&nge man holder sig til de tilfzlde, hvor reg-
len efterlader et ret vidt spillerum for afvejningen, er det vanske-
ligt at se, at en almindelig formodning mod saddanne regler er velbe-
grundet.

121. Ovenfors. 133.
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Kap. VIII. Retsfplgen

1. Indledning
Denne fremstilling af forvaltningsretligt skan er bygget over fgl-
gende skabelon:

Udgangspunktet tages i de hyppigt forekommende tilfrelde, hvor
loven eller anordningen ikke indeholder nogen beskrivelse af rets-
faktum og/eller retsfglgen overhovedet eller kun en meget upre-
cis beskrivelse. For at kunne trzffe afgdrelse pa grundlag af sa-
dan lov eller anordning mé forvaltningsorganet supplere lovens
eller anordningens beskrivelse. Fremstillingens @rinde er at
skildre de retsregler, der gzlder om denne supplerende virk-
somhed. Kapitel VI og VII angar reglerne om supplering af be-
skrivelsen af retsfaktum. Dette kapitel VIII angar reglerne om
supplering af lovens eller anordningens beskrivelse af retsfel-
gen.

2. Behov for supplering?

Behovet for supplering afh@nger af lovens eller anordningens
beskrivelse af netop retsfglgen. Man kan ikke slutte fra en mang-
lende eller upracis beskrivelse af retsfaktum til, at ogsi retsfol-
gen behgver supplering. Eller anderledes udtrykt: Fordi for-
valtningsorganet inden for reglerne i kapitlerne VI og VII har
valgfrihed vedrgrende udformningen af retsfaktumsiden, fgl-
ger heraf ikke nogen valgfrihed med hensyn til retsfglgen.’

Faktisk er retsfglgen szdvanligvis pracisere beskrevet i lov eller
anordning end retsfaktum.? Manglende eller meget uprzcise be-
skrivelser af retsfaktum er ganske almindelige. Séilznge det
drejer sig om forvaltningsakter, er meget uprzcise beskrivel-

1. Sef.eks. U 1951.367.
2. Se ovenforkap. V,2.4.
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ser af retsfglgen derimod sjzldne.” Kombinationen af manglende
eller meget uprzcis beskrivelse af retsfaktum og precis og til-
strebt udtemmende beskrivelse af retsfglgen er tilmed ikke helt
ualmindelig.

Behovet for supplering af lovens eller anordningens beskrivelse
af retsfelgen afhenger sdledes af en fortolkning af den lov eller an-
ordning, der danner grundlag for forvaltningsaktens udstedelse.

Sporgsmilet 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 omverdenen og ikke blot i forholdet mellem forvaltningen og
forvaltningsaktens adressat.* Szrlig 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 retsfglgen er udtgmmende. Forvaltningsorganet kan
derfor ikke udforme retsfolgen individuelt, medmindre dette
fremgar af loven eller anordningen. Formodningsreglen skulle
vel iser gxlde for person- og familieretlige forvaltningsakter
som f.cks. skilsmisse, separation og adoption og for erhvervsre-
gulerende forvaltningsakter, der — ogsd —~ indeholder en of-
fentlig kvalitetskontrol af personer.

Der findes et ganske stort antal lovregler om mulighederne for
individuel udformning af forvaltningsakter af denne type. Adop-
tionsbevillingers retsvirkninger er udtgmmende fastlagt i adop-
tionslovens 8§ 16-17, men separations- og skilsmissebevillinger
kan udstyres med individuelle vilkar, loven om ®gteskabs indgaelse
og opl@sning §§ 49-56. Retsvirkningerne af autorisation som lazge
fremgar af lxgeloven, men alkoholbevillinger, restaurationslo-
vens § 11, stk. 1 if, hyrevognsbevillinger, hyrekgrselslov § 4, og
busbevilling, buskgrselslov § 5, stk. 3, kan udformes mere eller
mindre individuelt.

3. Noget andet gaelder 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 nzppe grundlag for at ga videre end til dette ~
temmelig selvfglgelige — udsagn: Forvaltningsaktens funktion i
forholdet til omverdenen ma tages med i betragtning ved fortolk-
ningen af, om lovens eller anordningens beskrivelse af retsfglgen
er udtgmmende.

Imod at opstille en nogenlunde fast formodningsregel taler ogsa
den kendsgerning, at lovens eller anordningens beskrivelse af
retsfolgen i mange tilfzlde ma anses for udtgmmende, selv om for-
valtningsakten ikke har sazrlig betydning for forholdet til omver-
denen. Nir personer uden dansk indfedsret af socialministeren
ligestilledes med indfgdte i henhold til bgrnetilskudsloven, var
retsfglgen — bernetilskudet — udtemmende beskrevet i loven.’
Og hvis der gives dispensation til optagelse pa Kebenhavns Univer-
sitet, selv om vedkommende ikke opfylder de almindelige adgangs-
betingelser, har optagelsen den retsvirkning, der folger af be-
kendtggrelsens regler. Forvaltningen kan ikke ved dispensation
til det naturvidenskabelige fakultet bestemme, at vedkommende
skal tage en bestemt fagkombination.*

3. Vilkar, retsfaktum og retsfplgen i gvrige

3.1. Indledning

Der er tradition for at dele retsfolgen op i forvaltningsaktens
hovedindhold og bibesternmelser knyttet til dette.” Bibestemmel-
ser kan vare af forskellig art. Der sondres ofte mellem betingel-

5. Lb. 388 8/7 1969 § 11, stk.1 nr 1) omtalt ovenfor 70, FOB 1972.146 jfr. 1973.351
samt U 1951.367.

6. Bek.19012/51977§ 3, jfr. § 6, jir. FOB 1974.103.

7. Poul Andersen kap. VIII G 5, Jorgen Mathiassen Juridisk Grundbog 1 § 9 IV C,
Forvaltningens retlige athzngighed IV 3, Jens Garde 111 D 3, Frihagen 1 kap. 8
A, Eckhoff kap. 12 VI, Torstein Eckhoff: Uttalelser, tilsagn, avtaler og vilkar i
forvaltningsretten, Jussens Venner 1975.4, samme: Legalitetsprincippet TIR
1963.225, Jan Fridihjof Beri: Forbehold ved forvaltningsvedtak. Institut for of-
fentlig retts skriftserie 7. 1977, Bergen, Torke! Opsahl: Plikt og betingelse,
Festskrift til Carl Jacob Arnholm. 1969.233, Herlitz II1 359, 384 og 402, samme:
Frihetsgarantierna i offentlig ritt, Festskrift til Poul Andersen. 1958, Badura et
al. §14, VWVIG § 36, Forsthof § 11.5 og Wolff/Bachof § 49.
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ser, péaleg, forbehold, tidsfrister m.v.* De, der har stgrst be-
tydning for reglerne om supplering af lovens eller anordningens
beskrivelse af retsfélgen, er dem, der klart kan adskilles fra
resten af retsfplgen. De kaldes i afsnit 5 med en fallesbetegnelse
for vilkar.

Som en indledning til den folgende kortfattede fremstilling af
retsreglerne om supplering af lovens eller anordningens beskri-
velse af retsfglgen indeholder dette afsnit en analyse af, hvad der i
forvaltningsretlig sprogbrug med rimelighed kan menes med vil-
kar.

3.2. Vilkar og retsfaktum

Sadvanligvis bruges vilkar som betegnelse for en del af rets-
falgen. Det er imidlertid vasentligt at vere opmarksom pa, at sa-
dan cr sprogbrugen ikke altid.

Nar folkepensionslovens § 2 som led i beskrivelsen af retsfaktum
anvender alderen 67 ar, kan det udtrykkes saledes, at 67 ar er et
vilkar for at fa folkepension. Og hvor retsfaktum er ubeskrevet,
kan man bruge vilkar som synonymt med det, der i denne fremstil-
ling kaldes kriterium. Hvis forvaltningen nazgter at give en var-
nepligtig udrejsetilladelse eller en grundejer tilslutning til offent-
lig vej, forend de pagzldende har betalt henholdsvis en skattere-
stance og et skyldigt vejbidrag, kan man uden at ggre vold pa spro-

8. VwVIG § 36 stk. 2 har fglgende ordlyd: »Unbeschadet des Absatzes 1 (om en
forvaltningsakt »auf den ein Anspruch besteht«) darf ein Verwaltungsakt nach
pllichtgemissem Ermessen erlassen werden mit
1. einer Bestimmung, nach der eine Vergiinstigung oder Belastung zu einem

bestimmten Zeitpunkt beginnt, endet oder fiir einen bestimmten Zeitraum
gilt (Befristung);

2. einer Bestimmung, nach der der Eintritt oder der Wegfall einer Verglinsti-
gung oder einer Belastung von dem ungewissen Eintritt eines zukiinftigen
Ereignisses abhiingt (Bedingung);

3. einem Vorbehalt des Widerrufs
oder verbunden werden mit

4. einer Bestimmung, durch die dem Begiinstigten ein Tun, Dulden oder Un-
terlassen vorgeschricben wird (Auflage);

5. einem Vorbehalt der nachtriglichen Aufnahme, Anderung oder Erginzung
ciner Auflage«.
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get tale om ulovlige vilkar.” Men ulovlighederne angér retsfak-
tum. Kiriteriet: indkravning af skyldige belgb falder uden for den
kreds af lovlige kriterier, der kan inddrages i netop disse skens-
udgvelser.

Hyvis forvaltningen derimod i et tilfzlde, hvor der er tvivl om an-
spgerens alder, tildeler folkepension pd vilkdr, at ansggeren vir-
kelig er 67 ar,” eller giver udrejsetilladelse eller tilslutning til
offentlig vej pa vilkdr, at ansggerne inden en vis frist efter modta-
gelsen af tilladelserne betaler deres skyld, angar vilkdret ikke
blot retsfaktum, men tillige retsfglgen.

Denne glidning i sprogbrugen henleder opmarksomheden pa et
vasentligt forhold. Hvor et vilkdr tillige angdr retsfaktum, vil
bedgmmelsen af dets lovlighed kunne ske allerede pd grundlag af
reglerne om fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier, se
nzrmere nedenfor 5.2.

3.3. Vilkdr og resten af retsfalgen
Oftest er vilkdr — som navnt — betegnelsen for en del af rets-
fglgen, der kan udskilles fra resten af retsfolgen.

Pé hvad grundlag kan saddan udskillelse ske?

Undertiden er det ikke et spgrgsmal, hvis besvarelse kraver
storre eftertanke. Hvis der efter vejlovens § 70 gives tilladelse til
adgang til en bivej fra en grund, der ligger mellem landevejen og
bivejen, pad vilkar, at der ops=ttes uigennemtrzngeligt hegn mod
landevejen" eller dispensation fra bestemmelserne om udlzgning
af parkeringsareal mod betaling til et parkeringsfond,” er der
ingen vanskelighed ved at skille vilkiret ud fra resten af retsfgl-
gen. Men s let gr det ikke altid. En tilladelse udstedt i henhold til
naturfredningslovens § 47 gar f.eks. ud pi, at der inden for skov-
byggelinien ma bygges et sommerhus pa 60 m* af bestemte materi-

9. Eksemplerne er hentet fra Poul Andersen 409 og note 131 til vejloven i Karnov,
jfr. U 1962.330.

10. Det vil vare ulovligt, men det skyldes forvaltningsprocessens regler om sagens
oplysning.

11. Jfr. FOB 1966.44.

12. Orla Friis Jensen J 1973.73 og Bendi Andersen Dansk Miljgret 2.212.
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aler i bestemte farver med en bestemt taghzldning og pa en ngje
angiven plads pa grunden, og siledes at en bestemt eksisterende
beplantning pad grunden skal bevares og vedligeholdes. Hvad er
her vilkdr, og hvad er resten af retsfglgen? Eksemplet er langt-
fra cnestdende. En tilladelse efter miljgbeskyttelseslovens kap. 5
kan ga ud pa en bestemt virksomhed placeret pa et bestemt sted,
der skal drives pa en bestemt made, og som skal overholde ngje an-
givne emissionsgranser for luft, vand og stegj og skal installere be-
stemtc maleinstrumenter.” Og godkendelse af planer efter ar-
bejdsmiljglovens § 40 kan tznkes at ga ud pa bestemte grensevar-
dier for st@j, forbud mod brug af bestemte stoffer, pabud om
brug af bestemte beskyttelsesforanstaltninger, bestemt arbejds-
tid. bestemte arbejdspauser, forbud mod at arbejde alene 0.s.v."

I sadanne tilfzlde er det ngdvendigt at finde et sondringsgrund-
lag.

Der kan blive tale om flere.

Undertiden fremgir det af loven, at en forvaltningsakt har et
»normalindhold«. Det er f.eks. tilfzldet med en hyrevognsbevil-
ling. Den gar, hvis ikke andet er fastsat som vilkar, ud pa tilladelse
til erhvervsmassig personbefordring med motorkdretgj af mindst
5 og hgjst 9 personer fra fast forretningssted i kommunen,
hyrevognskdrsclslovens § 1, § 3 og § 4, stk. 1. Men forvaltningen
kan i henhold til § 4, stk. 2 fastsztte som vilkar, ar bevillingen ud-
nyttes i et af kommunen nzrmere bestemt omfang, at den kun ma
udnyttes inden for nxzrmere fastsatte tidsperioder om éaret, og at
indehaveren fortrinsvis skal betjene bestemte geografiske om-
rader. Her kunne man bygge udskillelsen af vilkar pa selve lovens
tekst.

Det kan ogsi taznkes, at der skabes et »statistisk« normalindhold.
Det kan vare, at forvaltningsakter udstedt pad grundlag af be-
stemte love eller anordninger faktisk i de fleste tilfzlde har et be-
stemt indhold. Afvigelser herfra kan sa anses for vilkar.

Hvor en forvaltningsakt forudsztter en ansggning, er der mu-
lighed for et i alt fald i princippet klart sondringsgrundlag. An-

13. Se Claus Haagen Jensen i Dansk Miljgret 3.77 ff.
14. Se ogsi buskersclslovens § 5, stk. 2 og 3.
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spgningen er principielt bestemmende for sagens ramme og der-
med for dens afggrelse.” Man kunne derfor sige, at den del af en
tilladelse, som afviger fra ansggningen, er vilkdr. Herved peges
ogsa pa en vigtig realitet. Ofte vil det for ansggerens adferd vare
afggrende, om det, der er fgjet til hans ansggning, er si byrde-
fuldt, at han foretrzkker at opgive at udnytte tilladelsen. I praksis
er grensedragningen dog mindre klar, end den ser ud til. An-
sggningens indhold fastlegges undertiden forst efterhinden un-
der forvaltningsprocessen,' og i mange tilfelde ma anségningen
nok forstas saledes, at den angiver arten af den tilladelse, der an-
spges om, snarere end dennes detaljerede indhold.

Det er nyttigt at have overblik over disse muligheder for udson-
dring af vilkdr. Ingen af dem fgrer imidlertid til en overbevi-
sende pgrensedragning. Et mere generelt brugbart sondrings-
grundlag ma s@ges pa grundlag af et svar pa dette spgrgsmal: Hvil-
ken retlig funktion spiller udskillelsen af vilkar?

Der kan vist blive tale om tre funktioner.

Forvaltningsretten er her i landet som andre steder traditionelt
serlig interesseret i den judicielle prgvelse. 1 prgvelsessituatio-
nen, hvor domstolene typisk skal tage stilling til. om en anfegtet
forvaltningsakt skal annulleres, er det vigtigt at kunne afgreznse,
hvad der i givet fald skal annulleres. Er der dele af forvaltningsak-
tens indhold — retsfglgen — der kan annulleres, medens resten be-
star? Det er denne situation den forvaltningsretlige litteratur
forst og fremmest har for gje, nar der tales om betingelser og
vilkar, og disse ord er betegnelser for de dele af retsfglgen, som
lader sig annullere isoleret, saledes at der bliver en meningsfuld
forvaltningsakt tilbage."

Hvis en forvaltningsakt ikke respekteres af adressaten, kan der
blive tale om at gennemtvinge den over for ham. De midler, der

15. Navn og Rid 304.

16. Dansk Miljgret 1. 82-83.

17. Et illustrerende eksempel findes i FOB 1977.686. Et amtsrdd havde pa nxr-
mere angivne vilkir godkendt en flyveplads for svevefly. Et af vilkarene kunne
kun fastszttes af luftfartsmyndighederne. Miljgstyrelsen mente, at godkendel-
sen herelter i det hele var ugyldig. Ombudsmanden fandt - naturligvis — at
godkendelsen stod fast uden det ulovlige vilkar.

174



Vilkar og retsfalgen

kan bruges til gennemtvingelse, afhznger af et ganske kompliceret
st af regler, der ikke gennemgés her. Men den myndighed, der
skal gennemtvinge, kan std i en lignende situation, som den prgvel-
sesmyndighed der skal annullere. Er der overhovedet mulighed
for at gennemtvinge en bestemt del af retsfelgen isoleret, uden at
resten af forvaltningsakten pavirkes? I eksemplet ovenfor ved-
rerende tilladelse til bebyggelse inden for skovbyggelinien kan be-
varelse af beplantningen og taghazldningen ~ hvis tvangsfuldbyr-
dclsesrcglerne overhovedet tillader det - tznkes gennemtvunget
isoleret, f.cks. ved, at forvaltningen foretager arbejdet pa
adressatens regning. Har adressaten derimod bygget et helars-
hus pd 350m‘ et helt andet sted pa grunden, er isoleret gennem-
tvingelse af de ikke respekterede dele af retsfglgen ikke praktisk.
Lapges gennemtvingelsesfunktionen til grund, bliver det karakte-
riske for vilkar altsd, at disse — hvis tvangsfuldbyrdelsesreg-
lerne ellers tillader det — kan gennemtvinges isoleret.

Den tredje funktion er ikke fgrst og fremmest teknisk-juridisk.
Vort nuverende samfund er meget intenst administreret. Virk-
somheder og individer i den private sektor har ofte en sterk in-
teresse i at opna lgbendc tilladelser, undtagelser, pengeydelser,
serviceydelser o.s.v. hos forvaltningen. Interessen er ofte sa
sterk, at vedkommende ud fra en simpel bedgmmelse af typen »no-
get for noget« vil vare villig til at ggre gengzld. Hvor loven eller
anordningen ikke nogenlunde pracist beskriver retsfaktum og
retsfglgen, kan denne kendsgerning udnyttes af forvaltningen til at
pavirke virksomhedens eller individets adferd pa en mdde, som i
alt fald ikke er mindre effektiv end ved ordrer. Forvaltningen
vil kunne pavirke adferden i en anden retning, end ansggeren til
en Ipbende tilladelse eller en dispensation efter sin interesse var
mest interesseret i, og den offentlige ydelse kan bindes til bestemte
anvendelser, som virksomheden eller individet ogsd er interes-
seret i, men ikke prioriterede hgjest. Hvor interessen er stor
nok, kan forvaltningen tilmed pavirke anden adf®rd end den, for-
valtningsakten direkte angar.

Nar man har denne funktion for gje, bruges vilkar ofte som be-
tegnelsen for en modydelse, der prasteres af den, der opnar et
gode hos forvaltningen. Og det spgrgsméil, som sddanne vilkar
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rejser, er spgrgsmélet om, i hvilket omfang krav om sddan mod-
ydelse er lovligt. Brugt pd denne made er vilkar ikke alene et
sporgsmal om retsfglgen. Modydelser, der prasteres for for-
valtningsaktens udstedelse, er ligesa problematiske som modydel-
ser, der fremgar af retsfglgen, og det er ikke afggrende, om
modydelsens spor i retsfalgen 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 vilkér, forer ikke til
et entydigt resultat. Det er heller ikke nedvendigt i denne forbin-
delse. Analysen er tilstrekkelig til, at stoffet i resten af dette kapi-
tel kan disponeres med rimelig klarhed.

I afsnit 4 gives et kort overblik over de retlige problemer, der
er fzlles for enhver form for supplering af lovens eller anord-
ningens beskrivelse af retsfglgen.

Afsnit 5 angér specielt vilkar i betydningen: dele af retsfolgen,
som klart kan udskilles fra resten under en provelsessag eller i en
gennemtvingelsessituation. Afsnittet har to formal. Det illustre-
rer anvendelsen af de almindelige regler om supplecring af rets-
folgen i afsnit 4 pa vilkar. Og det prgver at svare pa spagrgsmalet
om, hvorvidt der gzlder serregler for vilkar.

Afsnit 6 knytter under titlen: Samtykke, an til vilkarsbegrebets
3. funktion: adressatens modydelse. Spgrgsmalet er, hvorvidt de
szdvanlige greznser for skgnsudgvelsen kan @ndres, nar der
foreligger samtykke. Herom ggres nogle korte bemarkninger.
Dette afsnit bryder med hovedinddelingen. Det angar ogsa rets-
faktumsiden.

4. Almindelige regler om suppleringen af lovens eller anord-
ningens beskrivelse af retsfplgen

4.1. Indledning

Denne fremstilling bygger pa en forudsztning om, at det er uma-

gen vard at sondre mellem den virksomhed, som forvaltningsor-

ganet udgver til supplering af lovens eller anordningens beskri-

velse af retsfaktum, og den tilsvarende virksomhed vedrgrende
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retsfplgen. Sondringen tillader en rzkke retlige problemer at
trede klarere frem, end hvis retsfaktum og retsfglge var blevet
behandlet under ét. Men opbygningen har naturligvis ogsa ulem-
per. De tankerzkker, der efter fremstillingen i kapitlerne VI
og VII cr bestemmende for suppleringen af retsfaktum, regule-
rer ogsd suppleringen af retsfglgen. Det ~ efter fremstillingens
opbygning ~ narliggende ville vere at gennemspille disse tanke-
rzkker pd ny, nu med henblik pa retsfglgen.

Det afstir jeg fra. Det er der neppe noget praktisk behov for.
At demme efter de offentliggjorte afggrelser giver udformnin-
gen af retsfelgen — bortset fra vilkirene — ikke anledning til ner
sd mange problemer som suppleringen af retsfaktum. Og tanke-
rekkerne i kapitlerne VI og VII er under alle omstendigheder
matcriale til bearbejdning for retsanvenderne, snarere end
ferdige losninger. Tillempningen fra retsfaktum til retsfglge vil i
praksis sjzldent volde besvar. Jeg ngjes derfor med i afsnit 4.2.
kort at illustrere, hvordan tankegangene i kapitlerne VI og VII
prxzger suppleringen af retsfglgen. Derefter koncentreres frem-
stillingen om to retsregler, som sarlig angar retsfglgen, og
som ikke har varet bergrt i kapitlerne VI og VII, proportiona-
litetsprincippet (4.3.) og kravet til bestemthed i retsfslgens for-
mulering (4.4.).

4.2. Anvendelse af tankerekkerne i kapitel VI og ViI
De »veje« eller retskildefaktorer, der er bestemmende for af-
grensningen af kredsen af lovlige kriterier, kapitel VI, har ogsa
betydning for udformningen af retsfglgen. Men lovens eller an-
ordningens uprzcise beskrivelse spiller en stgrre rolle for ud-
formningen af retsfalgen end for suppleringen af retsfaktum. Lo-
vens eller anordningens beskrivelse af retsfglgen giver, som
eksemplerne ovenfor i kapitel V, 2.4. viser, ofte ganske god vejled-
ning, bide nar det drejer sig om de dele af retsfolgen, der klart
kan udskilles som vilkar, og nar det drejer sig om den gvrige del
af retsfglgen.

Formalsbetragtninger spiller dog ogsad en rolle for udformnin-
gen af retsfglgen. I afsnit 5 genfortzlles en razkke afggrelser,
der illustrerer hvordan, for si vidt angar vilkdr. Men ogsa i
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gvrigt kan formalsbetragtninger vere bestemmende for, hvor-
dan loven eller anordningens beskrivelse af retsfplgen suppleres.
Som et illustrerende eksempel kan nzvnes, at bedégmmelsen af vej-
bestyrelsens krav om, at et hus, hvorfra der gaves tilladelse til ud-
korsel til landevejen, placeredes 100 m fra vejen, synes at have ve-
ret bestemt af, hvorvidt denne detalje i retsfglgen var egnet til at
fremme formalet: at hindre randbebyggelse."

Et moment, der spiller en ret underordnet rolle for fastleg-
gelsen af grensen for lovlige kriterier: forvaltningsprocessens
indretning,” spiller en stgrre rolle for retsfglgen. Hvis der til
en bestemt udformning af retsfglgen er knyttet en bestemt proces-
suel fremgangsmade, kan den vare bestemmende for valget af
retsfglgen. Den typiske situation foreligger, nar et szt af fakta
processuelt kan behandles bade efter procesregler, der indehol-
der szrlige kauteler, og efter en enklere proces. Her er ud-
gangspunktet, at forvaltningsorganet ikke ma vzlge den udform-
ning af retsfglgen, der bygger pa den enkleste proces, for derved at
slippe for den besverligere. Grundsztningen, der i fransk ret
betegnes som détournement de procédure,™ har faet udtryk i
kommuneplanloven. Dispensationsbefgjelsen efter § 47, der ikke
krever en omfattende offentlighedsproces, kan kun anvendes til
mindre betydende dispensationer. Videregiende afvigelser krz-
ver lokalplan og dermed offentlighedsproces, kommuneplanlo-
vens § 47, stk. 4 og § 16, stk. 3.* Der er dog kun tale om et ud-
gangspunkt. Forvaltningen skal ikke ubetinget anvende den mest
betryggende proces. Det afhanger af fortolkningen i det enkelte
tilfzlde.”

18. FOB 1972.65.

19. Ovenfor kap. VI6.1.

20. Auby et Drago § 1220.

21. Bendt Andersen og Ole Christiansen Kommuneplanloven 2. udg. 1979.116 og
395, jir. FOB 1974.386 og [ra et andct beslzgtet retsomrdde FOB 1976.306.

22. TU 1958.895 H lagde rctten ikke vagt pd den indsigelse, at forvaltningen af hen-
syn til processen burde have anvendt byplan i stedet for straks at skride til eks-
propriation, se ogsd U 1952.781 H. I U 1967.262 H var spergsmdlet bl.a., om de
sarlige procesregler vedrérende tjenstligt forhgr udelukkede diskretionar
flytning uden tjenstligt forhgr af en larer til en anden skole inden for samme
skolevasen, jfr. Spleth iU 1967B.258. Se ogsd U 1979.304 H.
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Ogsa tankerzkkerne i kapitel VII kan spille en rolle for udform-
ningen af retsfalgen.

Der findes prioriteringsregler, der szrlig angar retsfglgen.
Efter LOF § 40, stk. 3 havde pengehjalp f.eks. prioritet frem for
hjzlp i naturalier.® Og hovedregler om retsfglgens udform-
ning er ikke ualmindelige. Miljgstyrelsens vejledninger om luft-
og vandforurening og stgj er séledes i vidt omfang bestemmende
for .udformningen af tilladelser. til szrlig forurenende virksom-
heder i henhold til miljpbeskyttelseslovens kapitel 5.** De alminde-
lige problemer omkring regeldannelse og individualisering kan
ligeledes spille en rolle for udformningen af retsfglgen. Det gazl-
der is@r, nar stgrrelsen af pengeydelser eller pengeprastatio-
ner skal fastszttes skansmassigt, men ogsa i gvrigt. Ombudsman-
den har f.eks. udtalt, at det var i strid med almindelige forvalt-
ningsretlige principper, at et sognerdd havde vedtaget generelt
at yde fartidspension med virkning fra den 1. i den maned, der
fulgte efter beslutningen om at yde pension. Enten matte man bruge
ansggningens dato som begyndelsestidspunkt, eller ogsa skulle en
anden dato fastszttes efter et konkret skgn.® En bestemmelse i
bygningsreglementet om, at bygningsmyndigheden kan palzgge, at
garager og op- og nedkgrsler ikke matte anbringes nzrmere
vejmidten end 5 m eller skulle respektere en eventuel udvidelses-
linie for vejen, blev af ombudsmanden forstaet saledes, at bygnings-
myndigheden i hvert enkelt tilfelde havde pligt til at skgnne over,
hvad oversigtsforholdene tilsagde.*

4.3. Proportionalitetsprincippet

I strafferetsplejen antages at gzlde en proportionalitetsgrund-
sztning.” Der mé& ikke anvendes mere indgribende foranstalt-
ninger, dersom mindre indgribende er tilstrzkkelige, og ind-

23. FOB 1972.45.

24. Claus Haagen Jensen i Dansk Miljeret 4.76 ff.

25. FOB 1965.22, jfr. FOB 1977.317, der er omtalt ovenfor s. 164.

26. FOB 1974.400.

27. Mogens Koktvedgaard og Hans Gammelioft-Hansen: Lzrebog i Strafferets-
pleje 1979. 31, 191, 199, 222 og 232, Hans Gammeltoft-Hansen: Varetazgtsfzngs-
ling 1976 kap. S, jfr. Knud Waaben U 1977B.300-301.
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grebet skal som middel sta i rimeligt forhold til mélet. Det samme
gelder for fysisk tvangsanvendelse uden for strafferetsplejen.*
og for strafferetsplejelignende forhold, f.eks. anvendelsen af
disciplinzrstraffe over for tjenestemand.” I ekspropriationsret-
ten gzlder den regel, at ekspropriation ikke mé& anvendes, hvis et
beskednere indgreb er tilstrekkeligt, og ikke ma udstrzkkes lzn-
gere end ngdvendigt.”

I nyere forvaltningsretlig litteratur finder man ofte cn propor-
tionalitetsgrundsztning fremhavet som et alment gzldende for-
valtningsretligt princip.® 1 tysk ret anses Ubermassverbot, der
deles i to underregler: kravet om Erforderlichkeit og kravet
om Verhdltnismdssigkeit, ligefrem for grundlovshjemlet, oven-
fors. 29.

Der er ingen tvivl om, at sk@nsudgvelsen i dansk forvaltningsret
er underkastet en almindelig grunds®tning om forholdsm:ssig-
hed eller proportionalitet. Problemet er — som ved andre lig-
nende almindelige grunds®tninger - at give princippet ct nogen-
lunde héndgribeligt indhold. Princippet regulerer valget af og
udformningen af retsfolge ved at forlange, at retsfalgen skal sam-
menlignes med noget andet. Salenge man holder sig til princippet
generelt, er det imidlertid ikke let at karakterisere dctte »noget
andet«. Det lader sig nzppe gore handfast, farend man koncen-
trerer sig om begrensede dele af retssystemet, hvor regler og
typiske fakta kan overskues. Men selv hvor proportionalitets-
princippet ikke kan udformes handfast, ggr det nytte. Det leder

28. Poul Andersen 548, Ross 11 597, Erik Sjéholm: Legalitets- och opportunitets-
principerna i polisritten FT 1972.1, j{r. Bistandslov § 14, stk. 2, U 1966.90 H og
FOB 1974.224.

29. U1964.714 H, jfr. U 1969.693 H.

30. Max Sgrensen 425, Orla Friis Jensen i Dansk Miljeret4 § 14 1V, 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, Wolff/Bachof § 30 11 b, Peter Lerche: Ubermass und
Verfassungsrecht 1961, Forsthof 70-71, Westerberg 44, Krarup § 67, Jens
Garde 191 og Claus Haagen Jensen Dansk Miljgret 3. 85. Sprogbrugen i dansk
ret er dog ikke klar. Proportionalitetsprincippet bruges ogsd som betegnelse
for en fortolkningsgrundsatning giende ud pi, at jo dybere indgreb des bedre
lovhjemmel krazves der, se [.eks. Claus Haagen Jensen og Carl Aage Norgaard:
Administration og borger 1973, 158 og sagregistcret.
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tanken i en retning, som i den konkrete afggrelsessituation kan
vere frugtbar.

I det folgende sgges grundsztningens virksomhed illustreret i
nogle typiske situationer.

En rimeligt klar situation foreligger, hvor den retsfplge eller
den del af retsfglgen, som forvaltningsorganet overvejer at an-
vende. ikke er ngdvendig, fordi det mél, man vil na, kan opnas ved
brug af en anden, mindre drakonisk retsfglge. Efter et regulativ
for riden over gadearealet i Kgbenhavn kunne stadepladser ind-
drages med et ars varsel, og desuden hvis forholdene efter magi-
stratcns skon gjorde det »ngdvendigt«. Magistraten gnskede af so-
ciale grunde at dele et serlig givtigt pglsevognsstade i to og brugte
for at opna dette mal den sidstnzvnte udvej. Landsretten udtalte, at
titbagekaldelse ikke var ngdvendig. Magistraten burde i stedet
have brugt reglen om inddragelse med et ars varsel.” Justitsmi-
nisterict har udtalt, at det ikke var tilstrzkkelig grund til at afsla
adoptionsbevilling, at adoptionsforzldrene tilhgrte en sekt, der
var modstander af sygdomsbek@mpelse ved lzger. Det mitte
vere bernevernets sag at skride ind, hvis det viste sig, at barnet
ikke fik den ngdvendige legehjelp.”” Ombudsmanden argumente-
rede pi samme made i en sag om tilladelse til overkgrsel til en lan-
devej. Vejbestyrelsen havde givet afslag til anden anvendelse af en
eksisterende markoverkgrsel, men ansggeren skaffede sig der-
efter ved aftale udkersel til en ikke adgangsreguleret bivej over
en gardsplads, og han pastod nu, at vejvasenet ikke kunne modsztte
sig udstykningen. Vejvasenet fastholdt sin modstand ud fra den be-
tragtning, at udkerslen over girdspladsen var sd ubekvem, at
markoverkdgrslen rent faktisk ville blive brugt. Ombudsmanden
henviste til, at sidan ferdsel ville vaere ulovlig og kunne bekzmpes
ved straf.** Og i en sag, hvor justitsministeriet og ombudsmanden
fandt, at politiet var uberettiget til at tage stilling til prisen pa en
taxa samtidig med overdragelse af droschebevillingen, begrun-

32. U 1962.554.

33. Mogens Hornslet og Svend Danielsen: Adoptionsloven 1974. 74.

34. FOB 1963.85. Hgjesteret, der ogsa gik imod vejvaesenet, byggede p4, at tilladelse
fra vejvasenet ved aftalen var blevet over{ladig. 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 tilstrekkeligt varetaget
ved, at bevillingen alene tildeltes efter anciennitet og kvalifikatio-
ner.”

En beslagtet situation foreligger, hvor den retsfglge, som er
under overvejelse, ikke under de nuvarende omstendigheder
er pakravet, uden at nogen anden retsfglge treder i stedet. Et
rimeligt klart eksempel foreld i en ombudsmandssag, hvor vejbe-
styrelsen som vilkdr for at gd med til udstykning af en parcel,
hvorpd der 14 et aftzgtshus, kr@vede, at der palagdes ejendom-
men en oversigtsservitut. Ombudsmanden udtalte, at sidant vilkar
kun kunne vare lovligt, hvis der var en arsagsforbindelse mellem
udstykningen og vilkaret, og det var der ikke. Fardslen ville ogsa
efter udstykningen vare den samme som hidtil. Sagens endelige ud-
fald blev, at vejvasenets tilladelse blev gjort betinget af en deklara-
tion om, at der kunne kraves en oversigtsservitut, hvis ejendom-
men senere blev mere intenst udnyttet end som aftzgtsbolig eller
parcelhus for én familie.* Sagen om parkeringspladsen ved Lille-
bzltsbroen,” der er navnt nedenfor kan maéaske forklares pa
lignende made. Efter at kommunen havde skaffet tilstrekkelige sa-
nitzre installationer, var det ikke lengere ngdvendigt at forlange
af en kioskejer, at han bidrog til at skaffe ordnede toiletforhold.

De hidtil n@vnte eksempler illustrerer nzrmest den del af pro-
portionalitetsprincippet, der i tysk litteratur karakteriseres med
ordet Erforderlichkeit. Der findes ogsd afggrelser, der illustrerer

35. FOB 1957.169. Resultatet kan ogsi betragtes som udslag af en bedemmelse af, at
kriteriet priskontrol var ulovligt, se ovenfor s.98, jir. ogsd U 1977.872, der an-
gik en anordning.

36. FOB 1977.604. Ombudsmanden er vistnok inde pd en lignende tankegang i FOB
1975.225, hvor han udtaler, at en forudsatning for, at der kan indsattes en tids-
frist i en tilladelse til grusgravning efter landbrugsloven, var, at der var »en
tilstrekkeligt begrundet sammenhang mellem det, der opnis ved den tilladelse,
der er sporgsmél om at give, og den betingelse, der fastsattes«. En enklere men
dog lignende situation foreld i U 1976.301 H, hvor hgjesteret underkendte bru-
gen af tvangsbgder mod en person, som ikke lxngere var autoriseret installa-
tgr og derfor ikke kunne efterleve det pabud, som tvangsbgderne skulle gen-
nemtvinge.

37. U 1964.477.
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det snevrere krav om forholdsmassighed i udformningen af rets-
folgen. Ombudsmanden, socialstyrelsen og socialministeriet har
varet enige om, at reglerne om tilbagebetaling af uberettiget fri-
plads i daginstitutioner matte forstas siledes, at der skulle vere et
rimeligt forhold mellem stgrrelsen af den konstaterede indtzgts-
fremgang og tilbagebetalingskravets stgrrelse.” Men tankegangen
farer naturligvis ikke altid til, at en retsfglge anses for uforholds-
massig. Skattevasenet havde efter kontrolloven kravet oplysnin-
ger af en erhvervsvirksomhed, og efterkommelse af kravet ville
betyde en kostbar omlzgning af bogholderiet. Virksomheden gik til
domstolene og kravede, at pabudet blev underkendt som ufor-
holdsmassigt byrdefuldt, men fik ikke medhold.*

Der er naturligvis ingen skarp sondring mellem ngdvendigheds-
sporgsmal og forholdsmassighedsspgrgsmal. En mellemting fin-
des i den ofte paberabte leveregel, at man skal preve med det gode
forst, eller med det mindre indgribende middel, fgrend det
skrappere tages i brug. Efter en politivedtzgt kunne der nedlzg-
ges konkret forbud mod fardsel og ophold pa bestemte steder,
nar den, som var adressat for forbudet, flere gange havde over-
traddt vedtzgtens almindelige bestemmelse om uorden. Ombuds-
manden var under sin bedgmmelse af forbudet inde pa, at politiet
faorst burde have tilkendegivet over for vedkommende, at han
overtradte bestemmelsen om uorden.*

En sidste ret almindelig situation foreligger, hvor man tager ud-
gangspunktet i retsfglgen, som anses for szrlig indgribende og
derfor kraver noget sarligt af afvejningen. Her glider pro-
portionalitetsprincippet og tankegangen bag opstillingen af prio-
riteringsregler over i hinanden. Ombudsmanden er inde pa, at
nzgtelse af genopbygning af nedbrzndte huse i landzone er et kraf-
tigere indgreb end negtelse af sedvanligt nybyggeri,” og at krav
om aflivning af hunde indfgrt pd Gregnland uden tilladelse er byr-

38. FOB 1977.553.

39. U 1960.332 H.

40. Jorgen Mathiassen: Aftaler i forvaltningsretten 1974.3414f.
41. FOB 1975.237, jfr. ogsd U 1963.31 H.

42. FOB 1974.277.
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defuldere end n=zgtet indfgrselstilladelse.” I situationer som de
nzvnte 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 s=rlig vegt. Nar ombuds-
manden derimod henstiller, at toldvasenet giver toldfritagelse,
selv om der foreld for sen ansggning, med den begrundelse, at den
gkonomiske fglge af nagtet toldfritagelse ville sta i misforhold til
den toldpligtiges forseelse, er proportionalitetsbetragtninger mest
nzrliggende.* ¥

4.4. Bestemthed

Retsfglgen skal angives klart. Den tyske forvaltningsproceslov
giver udtryk for et almindeligt accepteret princip. nir den kra-
ver, at forvaltningsakten skal vare inhaltlich hinreichend be-
stimmt.*

Dette almindelige princip har betydning i forskellige sammen-
hang.

Der stilles visse krav til forvaltningsaktens sproglige formule-
ring. De behandles bedst i forvaltningsprocessen i forbindelse
med spgrgsmalet om begrundelse af afggrelser.

Hvor der opstar tvivl om, hvad retsfglgen gar ud pa, kan der
blive brug for at fortolke forvaltningsakten. Om sadan fortolk-

43. FOB 1974.170, jfr. ogsA Claus Haagen Jensen Dansk Miljerct 3. 82 {f om anven-
delsen af miljgbeskyttelscslovens § 44,

44, FOB 1961.54. Et tilsvarende norsk eksempel findes i NRt 1961.1049. En dro-
schebevilling var begrznset til at ang en bestemt holdeplads. Krav om bestemte
holdepladser kunne stilles efter loven, men i dette tilfzlde blev kravet tilsidesat,
fordi droschen med denne holdeplads var ugkonomisk, Bernt: Forbehold ved
forvaltningsvedtak 42.

45. I miljaretten pipeges en tilbgjelighed til, nir der er mulighed for bide at bruge
midler, til hvis anvendelse der er knyttet erstatning, og midler som ikke har
denne egenskab, da ved Tortolkning og skansudavelsen at foretrekke det farste
szt midler, hvis der bliver tale om falelige tab, se Fast Ejendoms Regulering
3.udg. 107 (f, Dansk Miljaret 1. 149 og Orla Friis Jensen 4 § 14 I B 2. Denne til-
bajelighed er udslag af lignende tankegange, som dem der er sggt udtrykt i pro-
portionalitetsgrundsztningen.

46. VWVIG § 37 (1), jfr. i evrigt Poul Andersen 424, Jprgen Mathiassen i Juridisk
Grundbog § 711 E og § 23, Ngrgaard 140, Frihagen 11 174 og Eckhoff 495.
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ning kan der opstilles vejledende synspunkter. De skildres mest
hensigtsmassigt i sammenhzng med andre situationer, hvor en
forvaltningsakt kommer til provelse hos den udstedende eller en
anden myndighed.

Grundsztningen saztter muligvis grenser for, i hvilket omfang
man kan opdele et sagforlgb i delafggrelser. Kan et forvaltnings-
organ f.eks. give en »principtilladelse« til en vis adfzrd og forbe-
holde sig senere at tage stilling i detaljer? Dette praktisk vasentlige
sporgsmal behandles bedst i sammenhang med uforbindende udta-
lelser. forhdndsbesked, tilsagn og lignende atypiske foreteel-
ser.”

Her skal ggres nogle bemarkninger om et fjerde problem.

Hvor forvaltningsorganet har valgfrihed med hensyn til ud-
formningen af retsfolgen, kan det sa valge kun at angive retsfglgen
i grove triek med den konsekvens, at adressaten far stgrre hand-
lefrihed?

I dansk ret har sporgsmalet iszr varet fremme pa forure-
ningsomradet. Der fandtes, for miljgbeskyttelsesloven tradte i
kraft, en lang og fast administrativ tradition for, at pabud udstedt i
henhold til sundhedsvedtegterne mod genefremkaldende virk-
somhed formuleredes som pabud om at fjerne genen eller sznke
den til ct lovligt niveau. Med hvilke midler dette resultat skulle op-
nds, overlod man til adressaten.” Denne praksis er fortsat ef-
ter miljgbeskyttelsesloven. Kernen i geldende ret pa dette om-
rdde angives af Claus Haagen Jensen saledes: Forvaltningen skal sa
vidt muligt angive, til hvilket niveau forureningen skal nedbringes,
og hvis dette ikke er muligt, skal forureningens art og den gene,
der har varet baggrund for pabudet, i alt fald anfdres. Lignende
regler galder for udformningen af tilladelser efter miljgbe-
skyttelseslovens kapitel 5 til s@rlig forurenende virksomheder.*
Pa netop dette retsomrade har forvaltningsorganet saledes adgang

47. J.F. Bernt: Avtale og offentlig myndighetsutgvning.

48. Claus Haagen Jensen i Dansk Miljoret 3. 86 og Jorgen Mathiassen: Aftaler i for-
valtningsretten 388 {f. Praksis m3 siges at vare godkendt af ombudsmanden i
FOB 1972.72.

49. Claus Haagen Jensen op. cit. 78.

185



Kap. VIIL4-5.

til inden for de skitserede rammer at udforme retsfglgen mere el-
ler mindre detaljeret, med det resultat at adressatens handlefrihed
begranses eller udvides.

Denne situation er ikke enestdende. Hvis et fredningsnavn giver
tilladelse i henhold til naturfredningslovens § 47 til bebyggelse in-
den for skovbyggelinien ved at godkende en ansggning, som alene
angiver bebyggelsens placering, det bebyggede areal og bygnin-
gens anvendelse, star det — i forhold til fredningsmyndighederne
— adressaten frit for at udforme bebyggelsen, som han finder
for godt.

Men det er nzppe muligt at opstille en almindelig hovedregel.
Man kan ikke sige, at nar retsfglgen er siledes beskrevet i loven el-
ler anordningen, at den ma suppleres, kan forvaltningsorganet
velge at overlade en del af suppleringen til adressaten. Om det er
lovligt, ma afggres pa grundlag af en fortolkning af vedkommende
retsomrades regler.

5.  Searligt om vilkdr
5.1. Hjemmel?
Hvis man tenker i legalitetsprincippets tankebaner, sidledes som
de er udformet i tysk litteratur og i store trazk reciperet i dansk
(og norsk) litteratur, bliver spgrgsmalet om bemyndigelsen til at
knytte vilkar til forvaltningsakter et problem.* Vilkdr kan ud-
skilles fra den @vrige del af retsfelgen i en prevelses- eller gen-
nemtvingelsessituation. Hvis vilkar gar ud pa at forlange noget af
adressaten — og det ggr det ofte — er det nzrliggende at se vilka-
ret som et »indgreb«. Indgreb er efter princippet om Gesetz-
vorbehalt forbeholdt lovgivningsmagten. Den mest nazrliggende
konsekvens heraf matte vare, at vilkar kun kunne knyttes til for-
valtningsakter i det omfang, loven eller anordningen anviste denne
udvej. Rent faktisk bruges vilkar imidlertid i langt videre omfang,
og denne anvendelse har varet anerkendt af prgvelsesmyndighe-
derne gennem lang tid. Hvordan forklare det?

Det sadvanlige svar sgges i forvaltningsaktens sk@nsmassighed.
Forvaltningsorganet kunne have nagtet at udstede forvaltningsak-

50. Litteraturhenvisningerinote 7.
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Ulovlige kriterier

ten, ergo kan den ogsd give forvaltningsakten med tyngende vil-
kar.” Til gengzld er adgangen til at sztte vilkar begrenset af de
sedvanlige graenser for skgnsudgvelsen.

Anvender man den made at stille tingene op pa, som er lagt til
grund i denne fremstilling, er spgrgsmalet om vilkar et sporgs-
mal om, hvorvidt vilkirenes szrlige egenskaber saztter snzv-
rere grenser for forvaltningsorganets supplering af lovens el-
ler anordningens uprazcise beskrivelse af retsfglgen end dem,
der folger af reglerne i afsnit 4. Udgangspunktet er jo, at lovens
eller anordningens beskrivelse af retsfglgen behgver supple-
ring. Supplering er altsi ngdvendig. Spergsmalet er kun, om
suppleringen kan antage netop form af vilkir. Det er dette
spergsmal, der spges besvaret i dette afsnit. Samtidig illustreres
anvendelsen af de almindelige regler pa vilkar.

5.2. Vilkdr, som er udtryk for ulovlige kriterier

Vilkar kan vare udtryk for et kriterium, som er ulovligt og
derfor ikke maétte tages med i afvejningen, endsige tillegges vagt.
Sa er vilkaret naturligvis ulovligt.

Denne situation foreligger ikke helt sjzldent i praksis. Her skal
nazvnes nogle eksempler: Dispensationsbestemmelsen i den tidli-
gere kobenhavnske byggelov § 10 fortolkedes pa grundlag af moti-
ver saledes, at kriterierne: gkonomisk fordel for kommunen og
arkitektoniske hensyn 13 uden for de lovlige kriterier. Vilkdr af
denne art var derfor ogsd ulovlige.” Kriteriet: kommunal be-
rigelse er sadvanligvis ulovligt. Ergo var et vilkdr knyttet til
kommunegaranti for boligbyggeri om, at boligerne skulle aftage
gas fra det kommunale gasverk, ogsd ulovligt.® Forvaltningen ma
sedvanligvis ikke bruge kriteriet: hgjnelse af organisationsgra-
den i samfundet. Vilkar til en hyrevognsbevilling eller en eksport-
bevilling, der ansas for at fremme organisationsgraden, var fgl-
gelig ulovlige.* Og da tilsynsradet efter anvendelse af specialitets-

51. Siledes FOB 1966.45.

52. Viggo Vasegaard: Dansk 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 matte vare afskdret fra at varetage formil, der hegrte un-
der restaurationsloven, var vilkdr vedrgrende restaurationen
knyttet til en byggeretlig bevilling naturligvis ulovlige.*

5.3. Kan neerheden mellem vilkdret og resten af retsfolgen hjalpe til
at fastlegge kredsen af lovlige kriterier?

Af fremstillingen i kapitel VI fremgar, at det kan vere svart at af-
gore, om et bestemt kriterium er ulovligt. Det gelder is®r, nar
man er henvist til at bruge formalsbetragtninger. Ved vilkir
kunne der blive tale om at bruge en simplere og letterc frem-
gangsmade. Vilkaret kan jo udskilles fra resten af retsfelgen. Man
kunne derfor legge vegt pd nzrheden eller konneksiteten til re-
sten af retsfglgen. Det vil ofte vare enklere end at finde lovens
formal. Hvis denne fremgangsmade er brugbar ved vilkdr, kan
den tilmed anvendes, selv om vilkar ikke i den konkrete sag forelig-
ger. Det vil ofte vare let at forestille sig det kriterium, hvis lovlig-
hed man er i tvivl om, give sig udtryk i et vilkar.

Der kan peges pa afgdrelser, hvor overvejelser vedrgrende
nzrhed mellem vilkdr og den gvrige retsfglge synes at have lettet
bedpmmelsen af, om et vilkar var ulovligt som udtryk for et ulov-
ligt kriterium. Det er siledes tilfzldet, nar det slis fast, at vejva-
senet efter vejforordningens § 80 var berettiget til at stille som
vilkdr for tilladelse til en overkgrsel, at grundejeren betalte
rorlegning af greften under overkerslen men ikke eventuel se-
nere rgrlegning af hele greften langs ejendommen,” og nar det
antages, at vejvasenet efter den nugzldende regel i vejlovens § 70
kan fastsztte vilkdr om hzldningen af tilkgrslen til vejen men ikke
om placeringen af nogle garager pa grunden.”

55. FOB 1975.170.

56. U 1904 A. 52 og U 1905B.78.

57. Karnov note 131. Jfr. ogsd U 1942.548, det var ulovligt at sxtte som vilkar for
bebyggelse inden for skovbyggelinien ved Dyrehaven, at hestefardsel til travba-
nen ikke mitte foregd ad Klampenborgvej. Se ogsd NRt 1931. 1127, hvorefter
der til en buskgrselstilladelse kun kunne sxttes vilkdr vedrgrende ruten, ikke
det vilkdr at vognen ikke métte anvendes til lejlighedskersel, F.J. Bernt: For-
behold ved forvaltningsvedtak 37.
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Men der er ogsd tilfzlde, hvor nzrhedsbetragtninger ikke gor
grznsedragningen lettere. Nar overfredningsnzvnet har anset
det for ulovligt at g@re bebyggelse inden for skovbyggelinien betin-
get af dbning af en privat vej for offentlig fzrdsel,” og nir om-
budsmanden har anset vilkar om hegning mod landevejen i forbin-
delse med tilladelse til adgang til en bivej for lovligt,” har de for-
maélsbetragtninger, der har varet afggrende for bedgmmelsen,
nazppe kunnet stottes pa nerhed eller konneksitet.

Og i alt fald kan man ikke slutte, at manglende nzrhed altid gor et
vilkdr ulovligt. Domstolene har anerkendt, at afkald p3 statens
forkabsret til en landbrugsejendom blev gjort betinget af, at ansg-
geren betalte for anden udstykningsjord et helt andet sted i lan-
det, og at indenrigsministeriet gjorde en apotekerenkes til-
ladelse til at drive apoteket lengere end szdvanligt for at give sgn-
nen, som efter de dagzldende regler havde krav pa apotekerbe-
villingen, tid til at afslutte sin uddannelse, afh@ngig af, at hun ikke
samtidig oppebar pension.* 1 disse tilfzlde fgrte formédlsbetragt-
ninger til resultater, der ikke kunne nas pa grundlag af nzrheds-
betragtninger.

Konklusionen er da den, at nzrhedsbetragtninger ikke er noget
sesam. Nar man skal bedgmme lovligheden af et kriterium, der
har givet sig udtryk i et vilkdr, eller som kunne have gjort det,
kan vilkarets nerhed til resten af retsfglgen drages med ind
blandt alle de andre retskildefaktorer, der er skildret i kapitel
V1. Afggrende er nezrheden ikke.

5.4. Gealder der serlige begrensninger for suppleringen med vil-
kdr?

Hovedproblemet vedrgrende vilkir er, om der gzlder sn=zv-

rere grenser for brugen af vilkdr end de, der i @vrigt regu-

lerer suppleringen af lovens eller anordningens beskrivelse af

retsfalgen.

58. U 1946.394.

59. FOB 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 sidan begrans-
ning. I norsk litteratur har man varet inde pa, at vilkar skulle
fremme lovens formal for at vare lovlige og ikke blot vere i
overensstemmelse med formalet. 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 snavrere adgang til at
knytte vilkar til forvaltningsakten end til pd anden made at sup-
plere lovens eller anordningens beskrivelse af retsfplgen. Om
vilkar er lovlige eller ej ma afgeres efter de regler, der i @vrigt
regulerer forvaltningsorganets supplering af retsfglgen.

Men der er grund til at understrege, at proportionalitets-
grundsztningen fir serlig vagt, ndr det drejer sig om vilkar.
Det skal vare ngdvendigt at formulere netop denne del af retsfgl-
gen som et vilkdr, og vilkdret ma ikke ga lzngere end pakravet.
Vejvaesenet kunne forlange hegn mod landevejen som vilkar for
vejadgang til bivejen, fordi vilkdret var ngdvendigt for ogsa i
fremtiden at beskytte fzrdselssikkerheden pd landevejen.” Dis-
pensation fra forbudet mod bebyggelse inden for vejbyggelinien
kan gives pa vilkdr, at der ikke betales erstatning for bygnin-
gerne ved senere ekspropriation til vejudvidelse, eller at ansg-
geren stiller et areal af lignende vardi som bygningerne til ra-
dighed for vejvasenet. Lovgivningen om byggelinier eksisterer
for at hindre, at vejudvidelser, der er fardselsmassigt ngdven-
dige, fordyres eller forhindres af for store ekspropriations-
omkostninger. De navnte vilkar er derfor ngdvendige, og de er
forholdsmassige.* Et afkald pa statens forkgbsret pd en land-
brugsejendom kunne ggres afhzngigt af, at ansggeren betalte diffe-
rencen mellem statens kgb af jord andetsteds og jordens vurde-
ringsverdi. For hvis forkebsret havde varet gjort gzldende,
havde bédde staten og ansggeren ved videresalg af gardens stam-
parcel, efter at der var udstykket dele af denne til indeklemte hus-
maznd, opndet samme gkonomiske stilling som den nu frem-

62. J.F. Bernt: Forbehold ved forvaltningsvedtak 21 ff.

63. FOB 1966.44, ovenfors. 172.

64. U 1961.213 og Poul Andersen 416 og E.A. Abiiz: Vejenes retsforhold 1950
254-55.
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komne.* Vilkaret tjente lovens formal - fremskaffelse af udstyk-
ningsjord — og det var ikke uforholdsmassigt. Et - mindre
klart men hvis den her givne fortolkning af dommen er rigtig —
meget illustrerende eksempel findes i dommen om parkerings-
pladsen ved Lillebazltsbroen.® Den kan lzses siledes: En kommune
kunne lovligt have stillet som vilkir for dispensation fra lukke-
loven § 4 f til en kiosk, der stgdte op til kommunens parkerings-
plads ved Lillebzltsbroen, at kioskejeren pa den ene eller den an-
den made betalte for sanitzre faciliteter. Sundhedskriteriet var
lovligt, og et vilkar ville have veret tjenligt og ikke uforholdsmas-
sigt. Efter at kommunen selv pa egen bekostning havde skaffet toi-
letter, var vilkar om deltagelse i udgifterne hertil imidlertid ung-
dige. De sanitzre hensyn var jo varetaget.

6. Samtykke

Sporgsmalet om samtykke fra den, der er adressat for en for-
valtningsakt eller i gvrigt bergres af denne, kan opstd i mange og
komplicerede sammenha&nge.

Samtykke kan vare en del af lovens eller anordningens retsfak-
tum. Som et enkelt eksempel blandt mange kan henvises til bistands-
lovens §§ 33 og 123. Nar forzldrene samtykker, kan et barn an-
bringes uden for hjemmet, nar det er »pdkravet af hensyn til
barnets tarv,« § 33. Giver forzldrene ikke samtykke, kan beslut-
ningen om anbringelse uden for hjemmet kun trzffes, »nar det er
absolut pakravet af hensyn til et barns velferd«, § 123. En anden,
almindelig situation foreligger, hvor en forvaltningsakt forud-
setter ansggning. I si fald kan ansggeren nasten altid forhindre
forvaltningsaktens udstedelse ved at tilbagekalde ansggningen, og
han har som hovedregel ingen pligt til at realisere den givne til-
ladelse.

Spergsmalet om samtykke kan ogsd vare 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. erstatningsareal for fritagelse for fred-
skovspligt, Jergen Mathiassen: Alftaler i forvaltningsretten. 526-27.
66. U 1964.477, ovenlor s. 182.
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sektor ved aftale. Dette problem har flere aspekter. Det grund-
lzggende er dette: Det er dbenbart, at forvaltningen i meget vidt
omfang indgdr aftaler med personer og virksomheder i den pri-
vate sektor. Satter de grundleggende vurderinger, der har
fundet udtryk i legalitetsgrunds®tningen, graenser for, pa hvilke
omrader sddanne aftaler kan indgas, og da med hvilket indhold?

Et underspgrgsmal 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 — nar
vedkommende borger samtykker — ordne retsforholdet ved
aftale? Denne fremgangsmide kan vere lovlig. Ekspropriations-
retten indeholder et karakteristisk eksempel. Det offentlige
kan, hvis ejeren er villig til at szlge, kebe den ejendom, den be-
hever, i stedet for at ekspropriere. Og selv efter, at ckspro-
priationsbeslutning er truffet som en forvaltningsakt, kan erstat-
ningen fastszttes ved forlig, dvs. ved aftale mellem ckspropriant
og ekspropriatus. I andre tilfelde udelukker gzldende ret bru-
gen af aftale som alternativ til udstedelse af en forvaltningsakt.”

De skitserede problemer kan ikke behandles her. De mest be-
tydningsfulde — spgrgsmilet om aftaler — herer til i fremstillingen
af grenseomraderne, jfr. ovenfor kap. 1.4.3 og kap. I11.4.

P4 dette sted gores kun nogle fi bemarkninger om et mere be-
grenset, men alligevel tvivlsomt spargsmal.

De retsregler, der er fremstillet i kap. VI — VII, s®tter gren-
ser for forvaltningsorganets skgnsudgvelse. Kan disse grenser
flyttes, nar den, der er adressat eller en anden interesseret,
samtykker? Spgrgsmdlet kan naturligvis splittes op i overens-
stemmelse med den orden, hvori grenserne for skgnsudgvelsen i
det foregiende er beskrevet. Kan et kriterium, som ellers ville
vaere ulovligt, blive lovligt ved samtykke? Kan prioriteringsreg-
ler fraviges ved samtykke? Kan samtykke ggre en retsfglge, der
er i strid med proportionalitetsprincippet, lovlig? Osv,

Et generelt svar er meget usikkert. Det er der iszr to grunde
til. Hvis samtykke gives inden for et forvaltningsomrade, hvor af-

67. Sc om dette problem Jorgen Mathiassen: Aftaler i forvaltningsretten 1974 kap.
7-10.
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taler som alternativ til forvaltningsakter er lovlige, kan svaret
ikke skilles fra spgrgsmailet om galdende ret vedrgrende sa-
danne aftaler. For det andet er spgrgsmélene kun meningsfulde,
hvis man kan ga ud fra, at den, der samtykker, kan »rade« over
det, han samtykker i, eller anderledes udtrykt: om den begrans-
ning i skansudgvelsen, der er tale om, er givet udelukkende i den
samtykkendes interesse. Det er en problemkreds, der vist ikke
kan behandles, undtagen pa grundlag af en fortolkning af de enkelte
forvaltningsomraders regler.

Med disse to meget vasentlige forbehold kan det dog vist slas fast,
at der skal meget gode holdepunkter til for at antage, at de granser
for forvaltningens sk@nsudgvelse, som er opstillet i kap. VI -
VII, kan fraviges med samtykke.*

Falgen af dette udsagn er, at brugen af vilkar i den tredje af de
ovenfor s. 175 navnte betydninger: modydelse for goder fra for-
valtningen, styres af de regler, der er fremstillet i kap. VI -
VI, medmindre der matte vere adgang til pa vedkommende for-
valtningsomréde at bruge aftaler.

68. Der findes mig bekendt ingen afgarelser, der blot nogenlunde klart tager stil-
ling. I U 1958.946, der angr et vilkar, der blev betragtet som ulovligt — som
udtryk for et ulovligt kriterium - , udtalte landsretten, at det var uden betyd-
ning, at den deklaration, som indeholdt vilkaret, var oprettet i henhold til par-
ternes forudgdende forhandling. Af U 1960.966 fremgdr, at det ikke kunne til-
lzgges betydning, at en person ved sin underskrift havde tiltriddt en instruks,
som indeholdt en videre tilbagekaldelsesadgang for en autorisation end loven.
FOB 1977.598 drejede sig om pensionister, hvis forhold ikke var »ganske sar-
ligt vanskelige«, og som derfor ikke opfyldte betingelserne for at f& personligt
tillzg. Kommunen ville imidlertid gerne hjzlpe og tilbad hjzlp mod lofte om til-
bagebetaling og pantesikkerhed. Af sagen fremgér, at krav om tilbagebetaling,
selv om samtykke var opndct, ville have varet ulovligt.
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FORTOLKNING
Kap. IX. Fortolkning af lov eller anordning

1. Indledning

Denne fremstilling af hjemmelsspgrgsmalene tager udgangspunk-
tet i forvaltningsorganets situation, nar det skal trzffe afgdrelse
pa grundlag af en lov eller en anordning.’ Hvor lovens eller an-
ordningens beskrivelse af retsfaktum og retsfglgen ikke er til-
strekkelig til, at forvaltningsorganet pa dette grundlag alene kan
afgore, om sagens fakta passer, og hvad retsfglgens direktiv i
dette tilfelde gar ud pa, ma forvaltningen supplere lovens eller
anordningens beskrivelse. Fremstillingens arinde er at give en
oversigt over de retsregler, der gzlder om denne supplerende
virksomhed.

Fremstillingen er delt i to. Kapitel V — VIII om forvaltningsret-
ligt sken angar de tilfzlde, hvor lovens eller anordningens be-
skrivelse af retsfaktum og/eller retsfglgen er tom eller meget
upracis. Her er behovet for supplering stort. Dette kapitel an-
gir de tilfelde, hvor lovens eller anordningens beskrivelse af
retsfaktum og/eller retsfglgen er rimeligt precis. Behovet for
supplering er derfor mindre, men det manifesterer sig dog
ofte.

Fremstillingen angar saledes to ekstremer: De meget upr&cise
og de rimeligt precise beskrivelser i loven eller anordnin-
gen. Der ggres intet forsgg pa at legge grenser ind mod mellem-
tilfzldene pa midten eller pa at dele mellemtilfzldene i grupper.

Konsekvensen af denne méade at bygge fremstillingen op pa er, at
den, der vil bruge fremstillingen til vejledning, ma vare beredt
pa ofte at skulle anvende begge szt regler om supplering, bdde dem
der angar forvaltningsretligt skén og dem om fortolkning. Det
er en selvfglge i de helt sedvanlige tilfelde, hvor loven eller an-

1. Ovenfor kap. III.
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ordningen er formuleret siledes, at en del af beskrivelsen af
retsfaktum og/eller retsfglgen er precis, men resten tom eller
uprzcis. Brugen af begge sat regler er lige sa selvfglgelig, hvor
suppleringen af lovens eller anordningens beskrivelse har fundet
udtryk i formulerede interne regler.® Ogsa dissc kan natur-
ligvis have behov for fortolkning. Men ogsa nir man fjerner sig
fra ekstremerne og narmer sig midten, vil der kunne vire
brug for vejledning fra begge szt regler om suppleringen. Be-
svaeret ved sdledes at bruge to s@t regler mindskes af den kends-
gemning, at tankerazkkerne i de to regelsa:t i et vist omfang er
identiske.

2. Behovet for fortolkning

Det kan vare, 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 retsfglgen er
utvivisomt.

Er det tilfzldet, har forvaltningsorganet pligt til at treffe afge-
relse i overensstemmelse med loven eller anordningen. For lo-
vens vedkommende er det efter vor forfatnings grundtrak en
ren selvfglge.’ Forvaltningen skal respektere folketingets beslut-
ninger og fere dem ud i livet. For anordningernes vedkommende
kan man sgge begrundelsen i retssystemets hicrarkiske opbyg-
ning, som man igen — efter smag og indstilling — kan anse for for-
uds®tningsvis antaget i forfatningen, eller som en immanent del af
retssystemet.

Denne situation — lovens eller anordningens beskrivelse er pra-
cis og udtpmmende og passer til sagens fakta — er helt almindelig i
forvaltningsretten. Derfor kan beslutning om udstedelse af
mange forvaitningsakter treffes pd maskine eller som rutineaf-
gerelser i hundredtusindvis.

Vi ved ikke, i hvilket omfang forvaltningsorganerne faktisk ef-
terlever deres pligt til at treffe afgdrelse i overensstemmelse med

2. Ovenforkap. VII, B.3.2.1.
3. Ovenfor kap. II, 3.
4. Ovenfor kap. III, 1.
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lovens eller anordningens przcise og udtgmmende beskrivelser.
Det forvaltningsretlige regelkompleks er imidlertid si omfat-
tende og indviklet, at ren og skar uvidenhed om eksistensen af for
den konkrete sag relevante love eller anordninger md fore-
komme. Og det kan ikke udelukkes, at forvaltningspersonalets afvi-
gende politiske vurderinger eller egeninteresse kan fore til be-
vidst fravigelse fra lovens eller anordningens bud. Det vi ved er,
at prevelsesinstanserne ubetinget reagerer og som minimum
fastslir forvaltningens pligt til at fglge lovens og anordningens ud-
trykkelige og utvetydige pabud.*

3. Om fortolkning i almindelighed

Meget ofte er lovens eller anordningens beskrivelse af retsfak-
tum og retsfglge ikke utvivisom. Selv hvor beskrivelsen er rime-
ligt priccis, ma den ofte suppleres, for at forvaltningsorganet kan
afggre, om faktum passer til beskrivelsen af retsfaktum, og hvil-
ket direktiv beskrivelsen af retsfglgen i dette tilfzlde indeholder.*

Galder der retsregler om forvaltningsorganets udgvelse af
denne supplerende virksomhed?

Forspg pa at opstille sadanne regler er det samme som at prgve
pa — for et begrznset retsomride — at lgse et alment retligt
problem, nemlig at formulere regler for, hvordan autoritativt
formulerede generelle retsregler skal fortolkes.

Opfattelsen i den almindelige retslere i Norden er for tiden, at
der ikke kan opstilles pracise og almengyldige retsregler om
fortolkningen.’

Der kan opstilles en liste over faktorer, der szdvanligvis indgar

5. Siledes Stuer Lauridsen 280 og 282 — se i gvrigt eksempler fra provelsesmyn-
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. Fremstillingen tager udgangspunktet i den konkrete beslutningssituation. Der
bliver derfor ikke brug for sondringen mellem generel eller abstrakt for-
tolkning af reglen og konkret subsumption under reglen, Ross: Ret og Retlzr-
dighed 139, Stuer Lauridsen 276 og Eckhoff: Rettskilder 117.

7. Ross: Ret og Retfzrdighed kap. 1V, Stuer Lauridsen kap. V, Eckhoff: Rettskil-
delare, jfr. Magnus Aarbakke: Harmonisering av rettskilder TfR 1966.499 og
Tore Strémberg: Inledning till den allminna ritisliren 1970 kap. IV.
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i fortolkningen: reglens ord; dens forhistorie; dens hidtidige an-
vendelse i praksis hos domstolene og forvaltningen; bestrzbelser
for at harmonisere den tvivlsomme regel med andre dele af geal-
dende ret; mulige fortolkningers overensstemmelse med lovens
formal eller andre overvejelser over konsekvenserne af valget
mellem flere fortolkningsmuligheder; og fortolkningsmuligheder-
nes overensstemmelse med gengse vurderinger i samfundet.
Det er imidlertid tvivlsomt, hvordan de enkelte faktorer nar-
mere skal formuleres, og listen er nzppe udtgmmende.Og der
kan ikke opstilles generelle regler om, hvilken vagt de enkelte fak-
torer skal tillegges.

For nogle ofte foreckommende, men ret specielle situationer kan
der dog formuleres rimeligt pracise vejledninger. i alt fald for
de mest typiske tilfzlde. Det gzlder saledes om regelkrydsning el-
ler modstrid mellem flere retsregler, der kan tznkes anvendt
pa sagens fakta. Og det gzlder de problemer, som selve sxtnings-
opbygningen kan give anledning til, sakaldt syntaktisk fortolkning.

I gvrigt kan resultaterne af samspillet mellem fortolkningsfakto-
rerne  karakteriseres i forskellige former for »fortolknings-
stil«, der ofte opstilles to og to som mods®tninger. Der tales om fri
kontra bunden fortolkningsstil. Mods®tningen gar pa, hvilken
vaegt der lzgges pad de sikrere af fortolkningsfaktorerne, iszr
ord, forarbejder og praksis, i forhold til de @ovrige faktorer.
Et andet modsatningspar er subjektiv kontra objektiv fortolk-
ning. Kernen i denne modsztning er den stgrre eller mindre
vagt, der legges pd lovens forarbejder. Et tredje — meget om-
fattende - alternativ er modstillingen mellem indskreenkende og
udvidende fortolkning. En sidste fortolkningsstil er den releologi-
ske, hvor hovedvagten lzgges pa at finde fortolkninger, der stem-
mer med lovens formal.

At der ikke for hele retssystemet kan opstilles nogenlunde pra-
cise regler for, hvordan fortolkningen skal foretages, udeluk-
ker ikke, at der pd mere begrensede retsomrader kan gzlde
rimeligt handfaste fortolkningsregler. Efter straffelovens § 1
kan straf sdledes kun palegges for et forhold, hvis strafbarhed
er hjemlet ved lov, eller som ganske ma ligestilles med et sidant.
Forvaltningsretten bygger — i alt fald et stykke pa vej — pa beslag-
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tede beskyttelsesbetragtninger. Der er derfor god mening i at
undersgge, om der for forvaltningsretten eller dog for dele af
denne kan opstilles rimeligt klare fortolkningsgrundsztninger.

4.  Rammen om en underspgelse af forvaltningsorganernes for-
tolkning af love og anordninger

4.1. Indledning

I den offentligretlige litteratur vil man ofte treffe mere eller min-
dre vidtgdende forsgg pa at formulere regler om, hvordan
forvaltningsorganerne skal fortolke lovregler, der tillegger dem
befgjelser.* Formuleringerne veksler en del. Det ggr f.eks. en
forskel, om forfatteren udelukkende har den form for supplering,
som dette kapitel angar, for gje eller tillige stgrre eller mindre
dele af skensudgvelsen, og om fremstillingen alene eller fortrinsvis
angir anordninger.

Dec grundlzggende tankerzkker er dog nogenlunde de samme
hos alle forfattere.

Den fglgende undersggelse af, om der for forvaltningsretten el-
ler for dele af denne kan opstilles rimeligt klare fortolkningsreg-
ler, gribes sledes an:

Forst sgges de former for fortolkningsstil, der kan tznkes at
have szrlig betydning for forvaltningsretten, lidt n@rmere preci-
seret.

Dernast sgges afgrenset nogle omrader, hvor en eller flere af
de karakteriserede fortolkningsstile kan ventes at fa szrlig be-
tydning. Omraderne sgges iszr inddelt pa grundlag af den virk-
ning, forvaltningsakten formodes at have pd omverdenen, serlig
pa adressaten.

8. Sc f.eks. Krarup §§ 39 og 40, Jorgen Mathiassen i Juridisk Grundbog § 9, I-V,
Forvaltningens retlige afhzngighed II-V, Jens Garde kap. IV, 1. afsnit, og is@r
om anordninger Max Sgrensen kap. 10, Ross: Statsforfatningsret § 103 og 8.
ald. Statsretlige studier 1959.183, Poul Meyer: Centraladministrationens ad-
gang til udstedelse af retsanordninger i Centraladministrationen 1848-1948.
1948. Se ogsd Castberg kap. 2 § 1 V, Eckhoff: Legalitetsprincippet TfR 1963.
225. Opsahl: Delegasjon av Stortingets myndighet. 1965 is®r 4. kap. E. Smidi:
Legalitetsprincippets hjemmelskrav og subjecter TfR 1978.655 og S.A. de Smith:
Judicial Review of Administrative Action 2. ed 1968 87 ff.
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Med denne baggrund sgges der — iser pd grundlag af nyere
domme og ombudsmandsudtalelser — taget stilling til, om der kan
peges pa en eller flere dominerende fortolkningsmader.

Allerede indledningsvis er der dog grund til at pege pa nogle for-
hold, der pa forhand gar det svart at na et handfast resultat.

Nogle af vanskelighederne har med den skitserede opbygning af
undersggelsen at ggre. Det er ikke muligt at beskrive de forskel-
lige former for fortolkningsstil pracist. Og de omrader, der
kan blive tale om at operere med i en almindelig forvaltningsretlig
fremstilling, er bAde meget store og har usikre grenser.

Andre vanskeligheder har med det materiale, som undersggel-
sen bygger pd, at gare. Den vigtigste kilde til viden om den an-
vendte fortolkningsstil er dommes eller ombudsmandsudtalelsers
begrundelse. Men formuleringerne i begrundelsernc svarer
ikke altid til de formuleringer af de forskellige fortolkningsstile,
der her bruges. Vasentligere er imidlertid, at begrundelserne
er tilbpjelige til at paberabe sig alle de fortolkningsfaktorer. der
taler for resultatet, uanset hvilken vagt de enkelte {aktorer har
haft i den konkrete fortolkningssituation.

4.2. Indskrenkende fortolkning. Udvidende fortolkning. Subjektiv
fortolkning og formalsfortolkning

Néir man har forvaltningens forhold for gje, har tre former

for fortolkningsstil s®rlig interesse, nemlig indskrenkende for-

tolkning, udvidende fortolkning samt subjektiv fortolkning og for-

malsfortolkning.

Indskrenkende fortolkning resulterer i, at forvaltningsorga-
net, hvor der er tvivl om, hvorvidt foreliggende fakta omfattes af
beskrivelsen af retsfaktum, og hvad direktivet om retsfglgen gér
ud pa, viser forsigtighed og tilbageholdenhed.

Denne lidt vage beskrivelse kan sgges praciseret og nuanceret pa
forskellig made. Man kan formulere indskrznkende fortolkning
som et mere eller mindre ubegrenset forbud mod analogi. En
anden ofte anvendt formulering er et krav om klarhed i hjemme-
len. Kravet om klarhed kan igen sgges praciseret pa forskellig
made. Man kan tage udgangspunktet i de ord som retsreglen anven-
der, og sige: Reglen ma kun bruges, hvis de foreliggende fakta og
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den valgte retsfglge utvivisomt 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 p4 tale i den konkrete situa-
tion, taler for noget andet.

Udvidende fortolkning er et spejlbillede af den indskrenkende.
Kernen er den modsatte indstilling i den konkrete beslutningssi-
tuation. Hvor der er tvivl, strekker man ordlyden sa langt som
muligt cller er tilfreds med, at blot nogle fortolkningsfaktorer
taler for resultatet.

Det er forvaltningens opgave at realisere folketingets intentio-
ner. Dette grundlzggende trek i forholdet mellem folketinget og
forvaltningen gor det narliggende at forlange, at forvaltningen
fortolker love saledes: Nar der er tvivl om forstaelsen af loven
skal forvaltningen valge den forstdelse, der stemmer bedst med
folkétingets intentioner. Viden om folketingets intentioner fis mest
dirckte ved at se pi lovens forarbejder eller pd eventuelle tilken-
degivelser fra folketinget efter lovens vedtagelse. Men man kan
ogsd mere indirekte slutte sig til folketingets intentioner ved at
sege at finde lovens formal. Formalsfortolkning kan i reglen ogsa
anvendes over for anordninger. Det samme gzlder undtagelses-
vis vedrgrende anvendelsen af forarbejder m.v., f.eks. fordi an-
ordningen har vzret omtalt under lovens forberedelse eller
forelagt for folketinget.

Omsat i fortolkningslerens traditionelle terminologi ferer un-
derstregningen af folketingets dominans til at foretrekke subjek-
tiv fortolkning og teleologisk eller formalsfortolkning.

4.3. Omrader

Nar man vil undersgge, hvilke af disse former for fortolknings-
stil der kan taznkes at dominere inden for dele af forvaltningsret-
ten, er en hovedinddeling givet pa forhdnd. Indskrznkende for-
tolkning ma have szrlig interesse ved forvaltningsakter, der kan
karakteriseres som indgreb, og udvidende fortolkning ved for-
valtningsakter til fordel for adressaten. Begge disse omrader
har meget usikre grenser, og det er derfor vasentligt at finde
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passende underinddelinger. Den tredje fortolkningsstil — sub-
jektiv fortolkning og formadlsfortolkning — er ikke pa forhand
knyttet til noget bestemt omrade og ma undersgges for sig.

5. Indgreb

5.1. Indledning

Legalitetsprincippet i den udformning, der dominerer i tysk og i
dansk (og norsk) litteratur, sondrer mellem Eingriffsverwaltung
og anden forvaltning. Kun for indgrebsforvaltningen gazlder et
ubetinget krav om folkeforsamlingens medvirken.”

I fortszttelse af denne tankegang var det narliggende at opstille
falgende fortolkningsregel: Hvor en forvaltningsakt har karak-
ter af indgreb, skal forvaltningsorganet, nar det kommer i tvivl
om forstdelsen af loven eller anordningen, fortolke denne ind-
skrenkende.

Indgreb er ikke noget meget pracist begreb. Med statte i en rets-
videnskabelig tradition splittes fremstillingen i det falgende op i tre
underafdelinger: Straf (5.2.) skatter og afgifter (5.3.) og andre
indgreb (5.4.), der sarlig angar begransninger 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
szdvanlige er desuden, at straffen palegges af domstolene. Men
anledningen til, at straffesag rejses, er szdvanligvis, at det forvalt-
ningsorgan, som overviger overholdelsen af reglerne pa ved-
kommende forvaltningsomrdde, mener, at reglerne er over-
tradt.” Straffedommerens fortolkning af de strafbelagte reg-
ler vil derfor vare afgdrende for forvaltningen. Frifinder
straffedommeren, fordi han fortolker de forvaltningsretlige
regler indskrenkende, vil forvaltningen naturligvis vare tvun-
get til at bruge samme fortolkningsstil.

9. Ovenforkap.I112.1.0g2.4.

10. Lidt nzrmere om overvigning og gennemtvingelse ved offentlig regulering se
DOV 66 {f og Dansk Miljeret 140 ff.
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Efter straffelovens § 1 kan straf kun palzgges for et forhold, hvis
strafbarhed er hjemlet ved lov eller som ganske ma ligestilles med
et sadant. Heri ligger i alt fald, at domstolene ved fortolkningen af
straffeloven skal vise »varsomhed med statuering af strafansvar i
retlige tvivistilfelde«."

Gelder dette ogsa, nar der pastas straf, fordi en virksomhed el-
ler et individ i den private sektor ikke har overholdt en forvalt-
ningsretlig lov eller anordning?

Folgen af et bekraftende svar ville vere en almindelig hoved-
regel om indskrenkende fortolkning af alle strafsanktionerede
forvaltningsretlige regler.

Sadan er gxldende ret ikke. Og det er velbegrundet. Straffelo-
ven har meget almene og vidtgdende ambitioner i retning af at pa-
virke samfundsmedlemmernes almindelige indstilling, og den er
udarbejdet med stor omhu. En varsom fortolkning af en sidan lov
er velbegrundet. Straffereglerne i forvaltningslovgivningen er
derimod i reglen accessorier til en ustandseligt vekslende og ofte
slet gennemtankt reguleringslovgivning. Tilmed anvendes straffe-
sager i vidt omfang bevidst til fastlzggelse af grznserne for det
lovlige.”

Det forhold, at en forvaltningsretlig regel er strafbelagt, forer
derfor ikke til pligt for forvaltningsorganet til at vazlge ind-
skrznkende fortolkning af reglen. Fortolkningstvivl mé Igses ved
brug af hele spektret af fortolkningsdata og ikke blot ved ind-
skrenkende 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-
staelse af retsregler.

Retspraksis stemmer hermed.” I de fleste af de tilfzlde, hvor

11. Stephan Hurwitz: Den danske Kriminalret. Alm. Del. 4. reviderede udgave
ved Knud Waaben 1971. 85, jfr. 87-91, Knud Waaben: Strafferettens specielle
del 1978. 2. W.E. v. Eyben i Juridisk Grundbog § 19 III E og § 20 I11.

12. Bernhard Gomard: Analogi i strafferetten. Festskrift til Alf Ross 1969.125,
jfr. Spleth i kommentaren til U 1970.498 H i U 1970B.230.

13. Dommene er si talrige, at kun nogle nyere nevnes: U 1970.498 H, U 1973.23 H,
U 1973.207, U 1973.991, U 1975.474, U 1976.999, jir. U 1972.800, frifindelse
skyldtes, at en ny sundhedsvedtzgt ikke var bekendtgjort, og at den gamle ved-
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underordnede instanser har tilkendegivet en anden opfattelse, har
he@jesteret underkendt denne. I en sag om overtredelse af lovgiv-
ningen om handel med ggdning og grundforbedringsmidler var
spergsmalet, om kalk, solgt under betegnelsen vejmateriale eller
fyld men faktisk anvendelig som grundforbedringsmiddel var om-
fattet af loven. Underretten fandt det ved brugen af en straffebe-
stemmelse betankeligt at anlzgge en udvidende fortolkning til
skade for tiltalte. Landsret og hejesteret ansa simpelthen kalken
for grundforbedringsmiddel og straffede. En af de mange love
om landbrugsprodukter pd hjemmemarkedet lagde afgift pa slagt-
ning af fjerkra til salg her i landet og foreskrev straf for lovens
ikke-overholdelse. I en sag om salg af kyllinger, der solgtes i le-
vende vagt men derefter aflivedes ved at fa hovedet hug-
get af, og som kpberen medtog uden rensning. havde landsretten
frifundet, fordi forholdet ikke ansis for omfattet af bestemmel-
serne »med forngden klarhed«. Hgjesteret ansa imidlertid for-
holdet for omfattet uden at statte sig pa nogen fortolkningsgrund-
setning og idemte bgde." En lignende dom fra et noget andet om-
rade angik tilbageholdelse for kommuneskat i arbejdsloshedsun-
derstattelse. Efter kommuneskattelovens § 42, stk. 5 kan der
foretages tilbageholdelse for skat i »ventepenge. pensioncer og lign.
understgttelser«. Under en sag mod en arbejdsleshcdskasse, der
havde nzgtet at tilbageholde skat, blev det gjort galdende, at der
matte kreves szrlig klar hjemmel, fordi det drejede sig om en
straffesag, og underretten og landsrettens mindretal mente ikke,
at der var den forngdne sikkerhed og klarhed. Landsrettens
flertal og hgjesteret kom imidlertid under hensyn til lovens ord

tzgts tekst var snzvrere end den nyes, U 1977.363, frifindelse skyldtes, at retten
pA grundlag iszr af motiverne ikke fandt, at en bestemt indretning var en jagt-
fxlde, U 1978.571, frifindelse skyldtes naturlig sproglig fortolkning, jfr. ogsa U
1973.170 H, hvor straf blev anset for forzldet, men hvor der brugtes tvangs-
beder. Men der er naturligvis undtagelser, siledes U 1959.212. Landsretten
betznkelig ved at anse nogle spilleautomater for at have sidan lighed med be-
skrivelsen af retsfaktum i nogle gamle politivedtagter.

14. U 1967.469 H.

15. U 1973.23 H.
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og en lang administrativ praksis, der var kendt af lovgivningsmag-
ten, til det resultat, at der var hjemmel til tilbageholdelse. '

En fglge af denne retspraksis er den selvfglgelige, at en forvalt-
ningsretlig regel fortolkes ens, hvadenten den dukker op under
en straffesag eller under et anerkendelsessggsmal.”

Ombudsmanden kan ikke bruge strafsanktion, og der er kun fa
sager der viser noget om indstillingen til straflignende sanktio-
ner. De fa, der er, tyder imidlertid pa, at ombudsmanden ikke
falger domstolenes praksis, men opererer med et krav om
klarhed i regelgrundlaget ved anvendelse af sanktioner. Ombuds-
manden har saledes henstillet, at man genoptog en beslutning om
udelukkelse af nogle seminarieelever fra eksamen pa grund af
boykot af en del af undervisningen bl.a. fordi retsgrundlaget var
uklart bade med hensyn til undervisningspligtens indhold og med
hensyn til sanktioner.™

5.3. Skatter og afgifter
I skatteretten gxlder der ingen almindelig regel om fortolkning
til gunst for skatteyderen. Der findes specielle fortolknings-
grundsztninger, f.eks. at sambeskatning i visse sammenhang anses
for udgangspunktet, og at kapitalgevinster er skattefri, med-
mindre andet kan pavises. Men siadanne specielle fortolkningsreg-
ler har intet med en almindelig hovedregel om indskrankende
fortolkning ved indgreb at ggre.*

Det samme galder 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 ovennavnte kommentar i U 1970B.230. Det
cr i overensstemmelse hermed, at hgjesteret i to straffesager om overtra-
delsc af samme meget vage beskrivelser af retsfaktum i byudviklingsloven kom
til forskellige resultater uden pdberdbelse af nogen fortolkningsgrundsztning,
U 1969.56 H og U 1969.59 H.

18. FOB 1975.212, jfr. FOB 1975.440 og 1976.324.

19. Thoger Nielsen: Indkomstbeskatning I 1965 § 5 og Bjorn, Hulgaard og Michel-
sen: Lerebog om Indkomstskat 3. udg. 1978.350 og 103. Der findes et si stort
antal ogsé ganske nye domme, der viser, at der ikke findes en almindelig hoved-
regel om indskrznkende fortolkning, at opremsning af domme er overfladig.
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nzvnte U 1973.23 H vedrgrende afgift af slagtet fjerkrz angik en
afgiftslov. Og i en sag om moms pa nogle gevinster gjorde den af-
giftspligtige geldende, 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 betenkeligt« at sidestille faktum med retsfaktum, og at hen-
farelse under retsfaktum ikke kunne fastslds med »sikkerhed«.*

Hovedindtrykket er imidlertid, at der ved forvaltningsakter,
der gar ud pa opkravning af skatter og afgifter, ikke gzlder en
almindelig regel om indskrznkende fortolkning.

5.4. Andre indgreb

De to former for indgreb, der er gennemgaet ovenfor, har ri-
meligt klare omrids. De @vrige er vanskeligere at afgraznse. I
det fglgende er hovedvagten lagt pa nogle typiske situationer sna-
rere end pa en udtgmmende opdeling i kategorier.

5.4.1. Den personlige frihed

Legalitetsprincippets Gesetzvorbehalt tager i alt fald sigte pa ind-
greb i den personlige frihed og sammenlignelige begransninger i
den enkeltes integritet. Og siden 2. verdenskrig har grundloven
og lovgivningen kraftigt udbygget beskyttelsen af den personlige in-
tegritet. Det mest abenlyse udslag er grundlovens § 71, stk. 1 og
stk. 6 og de fglgelove, der er knyttet dertil. Andre karakteristi-
ske udslag er understregningen af de strenge krav, der skal
vare opfyldt for at treffe afgerelse 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 gelder

20. U1976.115H.

21. U 1958.610 og U 1979.663.

22. Jfr. cirk. 191 9/10 1975.39. Se ogsd FOB 1978.154 der taler om, at afggrelser
vedrgrende forelgbige foranstaltninger cfter bistandslovens § 127 er meget
indgribende og derfor kraver klar lovhjemmel.

23. Sterilisationslovens § 4. Lovgivningen om smitsomme sygdomme: karantxne-
loven, epidemiloven, loven om kdnsygdomme er — meget naturligt — i mindre
grad przget af hensynet til smittebzrernes personlige integritet.
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en hovedregel om indskrenkende fortolkning af regler, der an-
gér frihedsbergvelse af nogen varighed.* Mods=tningen mellem
to zldre domme - en der nzgtede at bruge reglerne om
tvangsindlzggelse af sindssyge analogt pid en sadelighedsforbry-
der,” og en der i motivudtalelser og tidligere lovgivning fandt til-
strekkelig hjemmel til en afggrelse om, at forsgrgelse skulle mod-
tages pd en tvangsarbejdsanstalt® — kan nzppe nu tillegges stor
vagt.

Nér man kommer 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 tilstrekkeligt grundlag til at
beordre en varnepligtig til at gere tjeneste i udlandet,” men
domstolene har sidestillet nzgtelse af at deltage i nogle psykologiske
undersggelser under sessionen med udeblivelse fra denne.® Og
domstolene har fundet hjemmelen til at tilbageholde en person,
der henvendte sig pa en politistation og opferte sig s3 markeligt, at
han efter politiets skgn kunne vare 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
I den offentligretlige litteratur treffer man ofte udsagn om, at
der skal sarlig god hjemmel til tilbagevirkende kraft og deroga-
tion. Udsagnene angar iser anordninger. Men beslzgtede situa-
tioner kan opsta ved udstedelse af forvaltningsakter.

Hvor en lov har tilbagevirkende kraft, kunne man vente, at den
tilbagevirkende kraft blev fortolket indskrenkende. Landsret-
ten og hgjesterets flertal har da ogsé udtalt, at det forhold, at del-
tagelse i tysk krigstjeneste var gjort strafbar med tilbagevir-
kende kraft, ikke indeholdt tilstrekkelig klar hjemmel til, at en

24, v. Eyben i Juridisk Grundbog § 20 111 C.
25. U 1925.277H.

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 gstfronten, skulle bortfalde.” Men hgjesterets flertal
har ogsa godkendt, at Kgbenhavns byggelovs § 50, stk. 7, der di-
rekte hjemler tilbagevirkende kraft, anvendtes som grundlag
for et pabud, der i alt fald ikke direkte var nzvnt i loven, og som
mindretallet mente ikke var omfattet.”

Hvis der gjaldt en almindelig fortolkningsregel om indskren-
kende fortolkning ved indgreb, skulle man ligeledes vente et krav
om szrlig god hjemmel for overhovedet at anse en lov for at have
tilbagevirkende kraft. I en sag om kontrolloven argumecnterede
skatteyderen med, at et pabud om at give oplysninger fra tiden for
kontrollovens skzrpende @ndring som udtryk for tilbagevir-
kende kraft matte kreve serlig klar hjemmel. Retten fandt ikke,
at lovens tekst var til hinder for palegget, eller at der i forarbej-
derne var bestemte holdepunkter for tidsmessig begraznsning af
oplysningskravet. I denne begrundelse er intet spor af en grund-
sztning om szrlig klar hjemmel til tilbagevirkende kraft.*

Hvor der opstdr tvivl om, hvorvidt en ny eller en gammel regel
gzlder, matte et krav om indskrenkende fortolkning ved ind-
greb fere til, at man undlod at anvende en ny, strengere regel.
Efter rastofloven af 1972 krzvede ny grusgravning tilladelse,
der kunne nzgtes erstatningsfrit, mens fortsat gravning kun skulle
anmeldes, og pdbud om standsning som falge af anmeldelsen udigste
erstatningspligt. I den konkrete sag var der gravning i gang pa en

30. U 1952.11; der henvistes dog ogsi til lovens f{orarbejder. Bogudgaven 60, jfr.
FOB 1972.29.

31. U1952.126 H, jfr. U 1952.1097.

32. U 1960.874. Problemer, der ligner dem, der er omtalt i teksten, kan opstd,
hvor en fortolkning, der har varet anvendt i administrativ praksis, @ndres.
Problemerne cr i denne situation sazrligt forviklede. Der kan opsta retskilde-
maessige problemer, og situationen kan minde om tilbagekaldelse af {orvalt-
ningsakter. Praksis tyder imidlertid heller ikke her pa nogen udpraget tilbgje-
lighed til at vare varsom med indgreb og tage hensyn til eventuelle forventnin-
ger, se U1973.18 H (»... praksis findes som ikke tilstrzkkelig begrundet at have
kunnct @ndres som sket med (fremtidig) virkning ogsa for sclskaber, der tidli-
gere havde nydt godt af praksis«<), kommenteret af Spleth 1 U 1973B.184, U
1957.34 H, U 1970.460 H og FOB 1971.178, jir. Jorgen Mathiassen i Juridisk
Grundbog § 22V D.
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ejendom, men man var nu naet til en offentlig vej. Var gravning pa
samme ejendom pad den anden side af vejen en fortszttelse af en
igangverende gravning eller en ny gravning? Det blev under sagen
oplyst, at landbrugsministeriet siden 1967 havde fortolket land-
brugslovens § 7, der kraver tilladelse til grusgravning pa land-
brugspligtige ejendomme, saledes, at ny tilladelse var ngdvendig,
nar gravningen skulle forsztte pa den anden side af en skov, et
vandleb eller en vej, selv om det drejede sig om samme
ejendom. Ombudsmanden undlod herefter at kritisere, at ra-
stofmyndighederne krazvede ny rastoftilladelse i den foreliggende
sag og ikke ville ngjes med en anmeldelse, men han udtalte, at
»sporgsmalet ikke var utvivlsomt«. Tvivlen hang formentlig sam-
men med, pa den ene side at tilladelser efter landbrugsloven efter
retsopfattelsen i landbrugsministeriet ikke kunne nzgtes, kun go-
res betinget, pa den anden side at formalet med rastofloven helt
dbenbart var at lzgge en kraftig demper pad gravning af grus,
der er pa vej til at blive en mangelvare.”

Hvor der er tvivl om, hvorvidt en regel gennembryder en an-
den — derogation — matte man ogsa vente tilbageholdenhed i for-
tolkningen. Det gelder imidlertid ikke ubetinget. Efter den dagel-
dende naringslovs § 40 var omfersel af bestemte varer tilladt
»med de af lovgivningen, sundheds- og politivedtaegter m.v. i gvrigt
flydende undtagelser«, og efter § 50 var torvehandel med be-
stemte varer tilladt »med de af lovgivningen i @vrigt flydende und-
tagelser«. P4 grundlag af forhistorien og hensynet til harmoni
med anden lovgivning godkendte domstolene, at der ogsd kunne
gores indskrenkninger i torvehandelen efter § 50 alene pa
grundlag af en sundhedsvedtzgtsbestemmelse.*

En situation, der minder om de hidtil gennemgéede, fordi den
har med ikrafttreden af nye, strengere regler, at gore, forelig-

33. FOB 1974.416. 1 U 1978.431 H udtalte alle involverede instanser, at det matte
have formodningen imod sig, at en grundejer farst skulle have kravet erstat-
ning efter byudviklingslovens § 14 for en byudviklingsplan, der var godkendt
den 22/12 1969 og derefter — for samme areal - efter zoneloven, der tradte i
kraft den 1/1 1970. Men det modsatte resultat ville ogsd have veret dbenbart
urimeligt.

34. U 1959.924.
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ger, ndr en borger sgger at unddrage sig den nye, strengere
regel ved at handle pd en made, der, indtil den nye lov treder i
kraft, er lovlig. Hvis der opstar tvivli om lovligheden af sadanne
handlinger, skulle man vel vente et krav om klar hjemmel for at
ramme disse, endnu lovlige handlinger. En ganske ny dom bekraf-
ter synspunktet, men under sterk tvivl i alle tre instanser. En
skovejer sparrede inden ikrafttr&den af naturfredningsloven
af 1969 fire offentlige veje ind i sin skov, helt utvivilsomt for at undga
den offentlige adgang som den nye naturfredningslov cllers ville
medfegre. Offentlig adgang til skoven forudsetter nemlig. at der
er adgang ind i skoven fra offentlig vej. Underretten trikendte
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 vejenc ikke var ned-
lagt, men kun blokerede, og denne tilstand var cfter den nye na-
turfredningslovs ikrafttreden ulovlig. En af landsrettens dom-
mere holdt sig til, at der, da den nye lov tradte i kraft, faktisk ingen
offentlig vej var ind i skoven og ergo ingen offentlig adgang. Fire af
hgjesterets dommere var enige heri, under tilfajelse af at skov-
ejeren havde afskaret alle, ogsa sig selv fra adgang via offentlig vej.
Tre hpjesteretsdommere var derimod enige med landsrettens fler-
tal og lagde desuden vaegt pa omgaelseshensigt.”

Resultatet blev imidlertid det modsatte i en sag om afgift for slag-
tet fjerkre. De nye regler tradte i kraft den 1/10 1962, og afgiften
skulle betales ikke blot af fremtidige slagtninger, men ogsé af lag-
rene pd slagterierne, derimod ikke af grossisters og detaillisters
lagre. En grossist kabte den 29/9 et stort parti slagtet fjerkrae, som
blev liggende hos slagteriet, og forst blev fjernet efterhanden som
han solgte til sine kunder. Hgjesteret fandt, at afgiftspligten gjaldt
ogsa det parti.*

En situation, der ligger pa gransen til den naste gruppe, forelig-
ger, hvor en retsregel, der har eksisteret i lang tid, nu sgges an-
vendt til et indgreb, der ligger ret fjernt fra det, reglen oprin-
delig tog sigte pa. I et tilfzlde, hvor politiet forsggte at anvende en

35. U1975.5H.
36. U1970.130H.
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politivedtzgtsbestemmelse fra 1890 om politiets tilladelse til stade-
pladser pa offentlig gade eller plads til lillebiler, der holdt — ofte i
timevis — pd en offentlig parkeringsplads, fandt fire hgjesterets-
dommere og underretten, at der efter ordlyden og den historiske
baggrund ikke var tale om en stadeplads. Landsretten og tre af
hajesterets dommere lagde derimod vagt pd, at der var tilstrebt
og opniet en fast holdeplads, der mitte vare omfattet af politived-
tegten.” 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 Koge Bugt-banen. Han henviste til, at anlegget forst ville
komme til udferelse langt ud i fremtiden. Han fik imidlertid ikke
ret. men domstolen pegede dog pa at det eventuelt srlig indgri-
bende kunne tages i betragtning ved erstatningsudmalingen.®

5.4.3. Afhanger valget mellem forskellige fortolkningsmuligheder
af, om der er tale om indgreb?
De hidtil n®vnte situationer har nogenlunde klare konturer. Til
supplering af disse kan man rejse det almindelige spdrgsmal, om
praksis viser, at valget mellem flere fortolkningsmuligheder be-
stemmes af, om der kan siges at vare tale om et indgreb. Er det s3-
dan, at ved indgreb v&lges den mest indskrenkende fortolkning?
Der findes afggrelser, hvor valget ikke er faldet ud pd denne
mide. Loven om grundforbedringsmidler giver regler om pligt
til oplysning til szlgeren og fasts®tter kvalitetskrav. Loven gzlder
salg, men udtaler udtrykkeligt, at ved salg forstds ogsa fordeling.
Denne bestemmelse var sat ind, fordi man ville ramme ogsa an-
delsforetagender. Loven blev anset for anvendelig i et tilfzlde,
hvor medlemmerne 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
hjgrner for at skaffe tilfredsstillende gadeforhold ikke kunne

37. U1962.170H.
38. U 1958.412.
39. U 1965.189, der er et anerkendelsess@gsmil, ikke en straffesag.
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give en videre ekspropriationshjemmel end den, der felger af
vejkrydsloven, der kun giver adgang til ekspropriation ved far-
lige vejkryds. Men hgjesterets flertal — fire ud af syv — fandt, at
bygningsvedtagtens bestemmelse ikke skulle fortolkes indskrzn-
kende i lyset af vejkrydsloven.” Og i en sag om, hvorvidt en byg-
ning var omfattet af byudviklingslovens bestemmelse om. at der
ikke kraves tilladelse til gartneri i yderzone, fandt begge dom-
stolsinstanser, at byggerens personlige forhold. ejendommens
stgrrelse og hidtidige ringe udbytte m.v. viste, at tilvejebringelsen
af en bolig og ikke ejendommens anvendelse til gartneri var bebyg-
gelsens hovedformal og fandt derfor denne ulovlig.* I sagen havde
ombudsmanden haft det modsatte udgangspunkt. Gartnerier var
lovlige, og myndighederne métte sandsynliggare omgaelseshensigt.
Som led i argumentationen fremsatte ombudsmanden folgende ud-
talelse: »Giver loven ikke de forngdne muligheder for at hindre
ugnsket bebyggelse, ma den rette fremgangsmade for ministeriet
vere at spge lovgivningen ®ndret«.” Der findes imidlertid ogsa
ombudsmandsudtalelser, der ikke ubetinget fortolker indskren-
kende, blot fordi noget kan betragtes som indgreb. Efter pen-
sionskasseloven skulle den, der tre&der ud, have udbetalt mindst
sit eget og virksomhedens indskud med renter. men med fradrag
for forsikringsrisiko. Da denne lovtekst blev formuleret, var
kasser knyttet til vicksomhederne det almindelige, og disses admi-
nistrationsomkostninger afholdtes af virksomhederne. Efterhin-
den som faglige pensionskasser blev almindelige, godkendte forsik-
ringsradet vedtegter, der bestemte, at der ved udtr&den kunne

40. U 1957.1045 H.

41. U 1969.428 H, jfr. Spleth i U 1969B.247.

42. FOB 1966.74. En lignende men méske endnu mere principicl stillingtagen afspej-
ler sig i FOB 1975.82 om overflytning fra dben til lukket anstalt inden for krimi-
nalforsorgen. Ombudsmanden er inde pi, at flytning fra dben til lukket anstalt
er ct indgreb, der kraver sterkere grunde end den oprindelige beslutning
om anbringelse i dben anstalt. Kriminalforsorgen ger heroverfor galdende,
at modstykket til en liberal holdning til fra starten at anbringe i aben anstalt mé
vare rimelig let adgang til at 2ndre, hvis det viser sig uhensigtsmassigt. Debat-
ten i sagen prages i gvrigt af vanskelighederne ved at holde beviskrav og for-
tolkningsvaner ude fra hinanden.
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fradrages for administrationsbidrag. Ombudsmanden udtalte, at
denne praksis »selv om en ¢nskelig udtrykkelig lovhjemmel
savnes« ikke kunne give anledning til afggrende retlige betznkelig-
heder."

-Der kan imidlertid ogsa peges pa afggrelser, hvor valget af for-
tolkningsmulighed synes przget af, at der er tale om et indgreb. I
en sag om efterladtes krav pa ulykkesforsikring udtalte landsret-
ten, tiltrddt af hgjesteret, at der matte kreves udtrykkelig hjem-
mel til at anse kravet for afskdret som for sent fremsat. Lovens
forskellige fristbestemmelser kunne ikke anses for udtryk for et
almindeligt princip.* Og hgjesterets flertal — fire ud af syv — an-
tog. at et drivhus, opfert ved landevejen pa en gartneriejendom til
brug ved salg af gartneriets produkter til forbipasserende, ef-
ter byudviklingsloven matte betragtes som led i gartneriet og
derfor et pa stedet naturligt erhverv, medens landsretten og
mindretallet i hgjesteret fandt, at det ville vaere i strid med lovens
formal, hvis det lovlige salg skulle kunne berettige til en bygning
alene bestemt til salget.”* Og i en sag, hvor hgjesteret fandt, at en
granraftefabrik var et pa stedet naturligt erhverv og derfor
ikke forbudt ved byudviklingsloven, knytter Spleth den kommen-
tar til dommen, at det, nir det drejer sig om erstatningsfri regu-
lering. ma »anses for meget betznkeligt ud fra en forméalsfortolk-
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 kommenteret i U 1967B.72. J{r. ogsd U 1957.103 H, hvor hajeste-
rets flertal (fem ud af syv) i modsatning til underinstanserne ikke fandt, at en
bestemmelse i tandlzgeloven af 1954 om forbud mod reklame, men tilladelse til
meddelelse om stilling hindrede en tandtekniker i at kalde sig eksamineret tand-
tekniker. Hgjesterets begrundelse var, at elever fra en bestemt skole siden 1936
havde kaldet sig eksaminerede tandteknikere, og at der ikke i 1954-lovens for-
arbejder var holdepunkter for, at man havde tilsigtet at @ndre dette forhold.
Bestemmelsen indeholdt efter hgjesterets opfattelse efter sin ordlyd ikke den
forngdne klare hjemmel til at fastsld, at den hidtil anvendte stillingsbetegnelse
fremtidig var ulovlig. Her var tale om en straffesag.
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6. Fordele

I afsnit 5 undersggtes, om der gazlder en almindelig formodning
for indskrznkende fortolkning, nar forvaltningsakten har ka-
rakter af indgreb. Dette afsnit angdr spejlbilledet. Gaxlder 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 vere en ulempe for andre
i den private sektor, men kun for offentlige kasser eller for
mere abstrakte offentlige interesser?

Der findes afggrelser, der stemmer med en sadan fortolknings-
stil. Efter boligvurderingslovens § 8, stk. 3 skulle gebyret for
anke til vurderingsanken®vn tilbagebetales, hvis klageren fik
medhold. Denne bestemmelse blev, trods boligministeriets pastand
om manglende hjemmel, anvendt ogsé i et tilfzlde. hvor klageren
vel havde tabt ved vurderingsankenzvnet, men hvor dette som
fglge af en hgjesteretsdom havde taget sagen op til fornyet behand-
ling pa eget initiativ.” Og syv af hojesterets dommere har tiltradt
en landsretsdom, hvorefter arveafgiftslovens § 5 a om arveafgift af
kapitalverdien af en enkepensionsret skulle vige for lovens § 14,
stk. 1, sdledes at der ikke skulle ske afgiftsberigtigelse, salange det
uskiftede bo bestar. To dommere afviste denne fortolkning, uanset
at den farte til et langt rimeligere resultat i den foreliggende sag,
og slog fast, at efter deres mening kan en hensigtsmassig ordning
kun tilvejebringes ved en @&ndring i den i denne henseende ganske
forzldede lovgivning.” 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. nar han i mindst 10
ar havde drevet selvstzndig revisionsvirksomhed som hoveder-
hverv, eller nar han i de sidste 10 ar efter sit 40. ar havde varet
ansat hos en statsautoriseret revisor. Spgrgsmalet var, om disse
regler kunne kumuleres, siledes at en person, som ganske vist i 10
ar efter sit 40. ar havde varet ansat hos en statsautoriseret revi-
sor, men som i de sidste 3-4 ar fgr lovens ikrafttreden havde dre-

47. U 1975.431.
48. U 1980.85 H.
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vet selvstendig virksomhed, kunne blive registreret. Ombuds-
manden fandt, at bestemmelsen burde fortolkes udvidende. Ved-
kommende var lige sa god som den, der faldt ind under én af over-
gangsbestemmelserne, og et afslag ville vare ubilligt.*

Der findes imidlertid ogsa afggrelser, der ikke tyder pa udvi-
dende fortolkning til fordel for adressaten. I den sag om over-
gangsreglerne i loven om registrerede revisorer, som er navnt
ovenfor, kom landsrettens flertal og en enig hgjesteret til et
andet resultat end ombudsmanden, iszr under henvisning til lov-
reglernes forhistorie.® Og i en sag om arveafgift af en bandlagt
arv, hvoraf halvdelen ved arvingens dgd skulle ga til arvingens =g-
tefelle som fortsat bandlagt, fandt retten, at arveafgiften skulle be-
regnes efter reglerne om ubeslzgtede. Noten til dommen beteg-
ner resultatet som uundgieligt, men i hgj grad stedende og lidet
stemmende med lovgivningens stilling i gvrigt til zgtefzllers ind-
byrdes gkonomiske forhold.* Efter toldloven giver toldvasenet
fritagelse for spiritusafgift, nar der sker indbrud under trans-
port. Hgjesteret tiltridte, at der hverken var tale om indbrud
eller, at dette var sket under transport, da der blev stjélet fra en
container, der stod i en fargehavn i tre uger lukket med en told-
plombe. Den afgiftspligtige havde under sagen gjort gzldende, at
lovens formal méatte vare at hindre unddragelse og skddeslgshed,
og han havde tilfgjet, at »tvivl om lovfortolkning ikke ma komme en
haderlig importgr til skade«.” En sag om harmonisering af to
love om militer invaliderente viser en lignende holdning. Ingen af
de to love indeholdt udtrykkelige regler om, hvad der skete, hvis

49. FOB 1972.223 jfr. 1971.96. Andre eksempler findes i genfortallingen af skatte-
vasenets praksis vedrgrende indskrankende 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-
melse vedrgrende dyrskuer, planteavlsudstillinger og andre landbrugsfaglige
udstillinger, der afholdes af landbo- og/eller husmandsforeninger samt fjer-
kre- og biavlerskuer, der afholdes af fjerkra- eller biavlerforeninger.
Domstolen nzgtede at anvende denne bestemmelse pé udstillinger afholdt af Al-
mindelig Dansk Gartnerforening.
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en varnepligtig, der var tjenestemand, kom til skade. Men i begge
love fandtes en ligelydende bestemmelse om. at en varnepligtig,
der var kommet til skade, mistede sin invalidepension, hvis han se-
nere under nazrmere beskrevne omstzndigheder fik ansattelse i
statens tjeneste. Fgr 1934-loven blev reglerne forstiet siledes, at
vernepligtige tjenestem®nd ikke kunne oppebzre militer invali-
derente sammen med tjenestemandslgnnen. Ombudsmanden mente
imidlertid, at fortolkningen af den citerede bestemmelse mitte
®ndres efter vedtagelse af 1934-loven, dels for at harmonisere
med ulykkesforsikringslovgivningen, men iser fordi 1934-loven
— som de @vrige rentelove fra socialreformen af 1933 - men i
modsztning til den gamle lov — byggede pa et forsikrings- ikke et
forsgrgelsesprincip. Badde landsret og hejesteret lagde hoved-
vagten pa, at ordlyden i den citerede bestemmelse var uzndret
trods ®ndringer i principper og fastholdt derfor den praksis,
som var blevet lagt under den gamle lov.”® End ikke love, der
hjemler ekspropriationslignende erstatning fortolkes altid udvi-
dende. Domstolene har ikke villet fortolke reglerne om vejvase-
nets pligt til at overtage ejendom palagt byggelinie udvidende,* og
en erstatningsbestemmelse i bygningsfredningsloven af 1918 § 6,
stk. 4 og 5 om erstatning for forggede udgifter som fglge af byg-
ningssynets krav om @ndringer i planer til ombygning ansas ikke
for at omfatte tab som fglge 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 tiltrddt, at en kollegianer ikke havde ret
til boligsikring. Efter loven skulle modtageren benytte en beboel-
seslejlighed. Forvaltningen fortolkede »lejlighed« som »beboelses-
rum med kgkken, der udelukkende anvendes af lejeren«.* Om-
budsmanden har ligeledes tiltradt, at ordene »hensynet til bgrne-

53. U 1961.779 H og FOB 1959.116.

54. U 1952.411 og U 1962.864 H.

55. U 1959.228, jfr. ogsd U 1956.512 H, U 1964.426 og U 1965.19 H vedrerende ind-
Igsningsret for ekspropricrede arealer, sc i @vrigt Jorgen Mathiassen i Ju-
ridisk Grundbog § 22 111 B 4°.

56. FOB 1973.116. U 1951.449 H fortolker lignende ord i boliganvisningsloven, s&
det modsatte resultat opnis, se nedenfor note 67.
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nes sikkerhed i trafikken ggr det serlig pakravet« i folkeskolelo-
vens bestemmelse om skolebefordring matte fortolkes pa grund-
lag af en bedgmmelse af trafikken, ikke af barnets tilvenning til
trafik.”

Selv om der sédledes ikke kan peges pa en blot nogenlunde konse-
kvent udvidende fortolkningsstil til fordel for adressaten, kan
man til gengezld i bdde domstolenes og ombudsmandens praksis
finde afgerelser, der giver leseren en fornemmelse af, at for-
tolkningsresultatet farst og fremmest er bestemt af, at et andet
resultat i den konkrete situation ville vere urimeligt. Hegjesteret
fortolkede siledes den sazdvanlige regel om, at en byplan ikke gzl-
der for fortsettelse af hidtidig virksomhed, pa en made, der sy-
ncs prieget af det — som det viste sig — ikke opfyldelige tilsagn, som
kommunen havde givet og den deraf fglgende forventning hos eje-
ren.”™ Og ombudsmanden har i en sag om dobbeltbeskatning af en
person ansat i den herverende tyrkiske handelsafdeling udtalt, at
skattevaesenets forstaelse af ordene »skat betalt i fremmede lande
og opkrevet af indkomst fra kilden i dette land« vel var i overens-
stemmelse med almindelige skatteretlige principper, men fegrte til
mindre rimelige resultater i netop det foreliggende tilfzlde. Han
henstillede derfor, at man foretog en udvidende eller analog for-
tolkning.*

7. Subjektiv fortolkning og formalsfortolkning

7.1. Forarbejders betydning

Der findes i dansk juridisk litteratur adskillige undersegelser
vedrgrende forarbejders betydning for domstolenes fortolkning af
loven.” De mest omfattende angar ikke specielt forvaltningsret-
lige lovregler i betydningen lovregler, der — ogsd — anvendes af
forvaltningen. Men domstolenes stillingtagen til sidanne love udggr
en vasentlig del af det undersggte materiale, simpelthen fordi for-

57. FOB 1975.242.

58. U 1979.30 H.

59. FOB 1974.82, jfr. ogsa FOB 1973.266.

60. Sc iszr W. E. von Eyben: Lovmotivers betydning. Juridisk Grundbog § 19, Jor-
gen Mathiassen Juridisk Grundbog § 22 IT og Stuer Lauridsen § 23 I11.

217



Kap. IX.7.1.

valtningsretlige love i den angivne betydning mangdemassigt domi-
nerer i lovstoffet.

Disse undersggelsers resultat er, at lovenes forarbejder ofte
paberabes i domsbegrundelserne og utvivisomt spiller en rolle
for domstolenes fortolkning, men at forarbejder ikke har nogen
prioritet frem for andre retskildefaktorer. Det domsmateriale,
der danner grundlaget for dette kapitel bekrzfter blot denne kon-
klusion.

Ombudsmandens beretninger viser, at lovenes forarbejder un-
derspgges meget indgaende, og at de tillegges stor vagt.” Et par
eksempler kan belyse forholdene. Efter loven om landbrugsejen-
domme af 1949 var bl.a. havebrug omfattet af landbrugspligten.
Loven blev imidlertid fortolket saledes, at staudegartnerier faldt
udenfor. Ved en lovendring i 1967 blev blomstergartnerier di-
rekte nzvnt i lovens opremsning af landbrugspligtige ejendomme.
Men af forarbejderne fremgik, at ejendomme, der ikke efter
1949-loven var noteret som landbrugsejendomme, heller ikke nu
skulle noteres. Matrikelsdirektoratet noterede imidlertid et stau-
degartneri, men ombudsmanden fandt under henvisning til moti-
verne, og fordi noteringen har indgribende betydning, at det var
betznkeligt at legge til grund, at notering kunne skc, 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 med ministeriets
svar til folketingsudvalget og imod forstteknisk indarbejdet sprog-
brug. Ved sin passivitet over for ministerens svar havde folketings-
udvalget stiltiende accepteret ministeriets sprogbrug, siledes at
dette nu havde haft forngden lovhjemmel til i et cirkulere at for-
tolke ordet »veje« som sket, selv om dette ikke stemte med forsttek-
nisk sprogbrug.*

61. De szrlige begrznsninger i ombudsmandens kompetence vedrgrende klager
over forvaltningsforhold, som har vazret behandlet i folketinget — FOB
1978.11-12 jfr. ovenfor kap. IV, 4 - gzlder ikke stillingtagen til forarbej-
dernes vagt, medmindre det ligefrem md antages, at folketinget under lovfor-
beredelsen har taget stilling til et tilfzlde som det foreliggende.

62. FOB 1975.290.

63. FOB 1970.63.
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Men om ombudsmanden virkelig lzgger stgrre vagt pa forar-
bejder end domstolene er tvivisomt. I alt fald findes der sager,
som ikke lader sig forene med den opfattelse, at forarbejder for
ombudsmanden er en retskilde med ganske szrlig vegt. I en sag,
der drejede sig om, hvorvidt handelsministeriet havde hjemmel til
at dispensere konkret eller kun generelt, piberabte ministeriet
sig et svar til folketingsudvalget som stgtte for, at kun generelt for-
mulerede dispensationer var hjemlede. Ombudsmanden fastholdt
imidlertid, at ministeriet efter loven havde hjemmel til konkret
dispensation. Og han tilfgjede: »Ministersvar, der ikke er optaget i
folketingsudvalgets betznkning, kan (ikke) tillegges afggrende for-
tolkningsmassig betydning.«* Og stillet over for en oplysning om,
at boligministeriet med hjemmel alene i motiverne szdvanligvis for-
lengede et byplansforslags suspensive virkning, henstillede om-
budsmanden, at der skaffedes hjemmel i loven.*

7.2. Formalsfortolkning

Nar loven eller anordningen fortolkes efter sit formdl, anven-
der man lignende tankegange som dem, der er beskrevet ovenfor
i kap. VI. 4. Valget mellem mulige fortolkningsalternativer er be-
stemt af, hvilken fortolkning der bedst er egnet til at realisere lo-
vens eller anordningens formal i betydningen: bestemte, gnskede
konsekvenser i samfundet. Ogsd nar formalsbetragtninger bru-
ges til fortolkning ma formalet forst og fremmest findes i forar-
bejderne. Subjektiv fortolkning og formalsfortolkning glider
derfor i vidt omfang over i hinanden. Men formalsparagraffer,
sammenhangen i reglerne, almindeligt kendskab til samfundet og
specialitetstankegangene kan ogsa hjzlpe med til at finde frem til
formalet.

Der er ingen tvivl om, at formalsbetragtninger som de be-
skrevne spiller en stor rolle ved fortolkning af forvaltningsret-
lige love og anordninger.

Bestemmende for, om omdannelse af klublejligheder til konto-
rer og omdannelse af kgkkener i klublejligheder til varelser var

64. FOB 1977.228.
65. FOB 1967.30.
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omfattet af reglen om kommunalbestyrelsens tilladelse til nedlzg-
gelse af lejligheder, var bestemmelsernes formal: bevarelse af bo-
ligmassen.” Efter boliganvisningsloven af 1949 havde en lejligheds-
spgende, der pd grund af alder matte fraflytte cn tjenestebolig,
krav pd godkendelse. Under henvisning til bl.a. formilet med
denne regel blev et veerelse pa et hospital med adgang til ficlles kak-
ken, dagligstue og spisestue anset for en lejlighed.” Ifglge en an-
ordning udstedt i henhold til lovgivningen om indenrigs kedkon-
trol skulle den, der gav sig af med erhvervsmessig forhandling af
ked, have godkendte lokaler. En mand, der kebte kad i udskéret
og indpakket stand hos et slagteri og solgte det til slagtere uden an-
den opbevaring end transporten, fandtes — uansct at hans virk-
somhed »ma anses for erhvervsmassig forhandling« — ikke om-
fattet af anordningens krav til opbevarings- og tilbercdningslo-
kaler.* Siden 1912 havde Grgnland i forhold til statsskattcloven
varet anset som udland. I 1960’erne opstod der spergsmal om,
hvorvidt nogle danske entreprenegrfirmaer kunne slippe for at
betale skat af deres indtjening pa Gregnland. Hejesterets mindre-
tal (3) mente ja under henvisning til, at udland matte betyde dct
samme over alt i statsskatteloven og til den lange administrative
praksis. Hojesterets flertal (4) kom — i det vasentlige stottet pa
formalsbetragtninger — til det modsatte resultat.™

Ogsd ombudsmandens praksis indeholder klare eksempler pa
formalsfortolkning. Efter de =ldre skattelove for K@benhavn
skulle der udskrives skattevalg, hvis kommuneskatten steg over en
vis grense. Det gjaldt dog ikke, hvis nye love medfarte skattefor-
hegjelse. Denne bestemmelse fortolkedes siledes, at den omfattede
ogsd andre udefra kommende begivenheder — dyrtid eller lgn-
forlig for hele den offentlige sektor — som hverken kommunal-

66. U 1958.805 H og U 1962.801. Lovbestemmelsen genfortalt ovenfor s. 62.

67. U 1951.449 H. Formalet omtales ikke af hgjesteret men udfgrligt i den dissens i
landsretten, som hdjesteret tilsluttede sig. I FOB 1973.116 nzvnt ved notc 56
blev begrebet lejlighed i cn anden forbindelse fortolket anderledes.

68. U 1963.903.

69. U 1965.642 H. Andre rimeligt klare eksempler i U 1966.230 H, U 1977.289 H og
U 1977.376.
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bestyrelsen eller kommunens valgere kunne ggre noget ved.™
Kgbenhavns byggelov omfattede efter sin ordlyd ikke »Holmens
omrdde«. Denne bestemmelse blev af boligministeriet, uden at om-
budsmanden kritiserede, forstiet siledes, at undtagelsen kun
gjaldt, i det omfang omradet benyttedes af marinen.”

Formadlsbetragtninger er imidlertid ikke altid afggrende. Oven-
for ved note 45 er nzvnt en sag om et drivhus opfert ved landevejen
pa en gartneriejendom og brugt til salgslokale for gartneriets pro-
dukter. Landsretten og hgjesterets mindretal — 3 af 7 — ansi driv-
huset for at vare i strid med den ved byreguleringsloven tilsigtede
regulering af bebyggelsen i det dbne land. Men hgjesterets flertal
fandt, at drivhuset var et led i et pa stedet naturligt erhverv.?
Hgjesteret tog et lignende standpunkt i en anden sag om bebyggelse
i det dbne land. Dommen, der er nzvnt ovenfor ved note 46, fandt,
at en granraftefabrik ikke var i strid med byreguleringslovens
yderzonebestemmelser. I kommentaren indrgmmer Spleth, at
bevarelsen af det dbne land kan udhules, hvis arealerne bruges pa
anden made end som landbrug m.v. Men han tiifgjer, at det er
»meget betenkeligt ud fra en forméalsfortolkning at anvende loven
ud over, hvad der ligger i dens ord«.”

8. Konklusion

Det forudgiende er et forspg pa at undersgge, om tre pa for-
hdnd sandsynlige former for fortolkningsstii — indskrenkende
fortolkning, udvidende fortolkning og subjektiv og formalsfor-
tolkning — dominerer ved lgsningen af fortolkningstvivl, nar det
drejer sig om forvaltningsafggrelser, der henholdsvis ggr ind-

70. FOB 1955.80.

71. FOB 1974.56 (62-63) jfr. ogsd FOB 1971.51, FOB 1973.344 og FOB 1976.279.
Zonelovscirkulzret indeholder et meget klart cksempel fra administrativ
praksis. Efter loven kraver »bebyggelse« zonelovstilladelse, jir. ovenfor s.60. 1
bygningsretten omfatter ordet bebyggelse andre faste konstruktioner end
bygninger, se siledes byggelovens § 2. Men zonelovens formél nadvendiggar
ikke tilladelse til garager, carporte, skure af szdvanlig stgrrelse, nir de op-
fares i tilknytning til beboelsesejendomme undtagen sommerhuse.

72. U 1975.1023 H.

73. U 1967.15 H og U 1967B.72, se miske ogsd U 1968.5, kommenteret i U
1968B.172 og FOB 1975.635.
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greb eller giver fordele, eller — for den sidste stils vedkom-
mende - for hele forvaltningens omréde.

Det begrebsmassige grundlag, hvorpad undersggelsen er gen-
nemfgrt, og dens materiale ggr det — som understreget i afsnit 4.1
ovenfor — svart at nd sikre og przcise konklusioner.

Jeg mener dog, at der med rimelighed kan drages tre konklusio-
ner. Den tredje er langt den sikreste.

Nar det drejer sig om nogenlunde bastante indgreb i den person-
lige frihed, g=lder en regel om indskrenkende fortolkning.

Den anden konklusion kan ikke godtg@res pd den made, som er
gengs i retsvidenskaben. Det drejer sig om et indtryk eller en
fornemmelse, der bliver tilbage som residualet efter lesning af et
stort antal afggrelser. Formalsbetragtninger spiller en storre
rolle for fortolkningen af forvaltningsretlige regler, cnd den
man far indtryk af ved at lese fremstillinger af den almindelige
retslere. Denne forskel kan have flere arsager. En af dem kan
vere, at forvaltningens forste instanser feler sig bundne af for-
arbejdernes udtalelser om formal,™ og at denne holdning via re-
spekten for administrativ praksis prazger prgvelsesinstanserne.”
Den vigtigste arsag er dog nok mere narliggende. En stor del af
den forvaltningsretlige lovgivning er speciel og ®ndres ofte i takt
med @ndringer i den politiske balance, de gkonomiske konjunktu-
rer, tekniske @ndringer, ®ndringer i idealer og levemgnstre m.v.
Det er derfor ganske enkelt lettere nogenlunde pracist at angive
formalet med sddanne love som f.eks. rastofloven eller en lov om
afgift af salg af slagtet fjerkre® pa hjemmemarkedet end med f.eks.
loven om formueforholdet mellem =gtefeller, tinglysningsloven
eller kgbeloven.

Den tredje konklusion er den sikreste: De fortolkningsfakto-
rer, der er nzvnt ovenfor i afsnit 3: lovens eller anordningens
ord, dens forhistorie, praksis, harmonisering, formalsbetragtnin-
ger og forholdet til g&ngse vurderinger i samfundet, kan alle ind-
drages i fortolkningen af forvaltningsretlige regler og bliver det
ofte.

74. Poul Andersen 19.

75. Jorgen Mathiassen Juridisk Grundbog 668 med citat [ra Spleths kommentar i U
1965B.250.
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Underspgelsen bekrafter tillige, at listen over fortolkningsfak-
torer ikke er udtemmende. Hensynet til administrativ konveniens
paberébes ganske ofte, og der lzgges ogsa vagt pa det. Et illustre-
rende eksempel findes i en sag om skattefri afskrivning pa drifts-
midler. Efter den dagzldende lov - Ibek 322 4/6 1958 § 7 — be-
tragtedes et driftsmiddel som anskaffet, nar levering havde fundet
sted. Levering som det centrale blev understreget i motiverne,
der udtalte, at overgivelse eller opstilling ikke var ngdvendig. Le-
vering i juridisk forstand var tilstrzkkelig. En vognmand kgbte
den 6. december et lastvognschassis, og det blev leveret den 12. de-
cember og straks overgivet til en karetmager, der skulle sztte
lad m.v. pa. Betaling skete d. 13. december. Karetmageren blev
ferdig den 10. januar og derefter kom vognen pa malervaerk-
sted, hvor den blev ferdig den 25. januar. Skatteyderen gnskede
at afskrive i det ar, der udigb den 31. december. Landsretten
var imidlertid enig med skattevasenet i, at det var en forudsat-
ning for, at afskrivning kunne ske, at driftsmidlet inden for det pa-
geldende regnskabsar foreligger i en sadan stand, at det kan be-
nyttes i virksomhedens drift. Herved »opnas en klarere og mere
hensigtsmassig afgrensning«.” Ogsad lighedsbetragtninger dukker
undtagelsesvis op i fortolkningssituationer. I ovennzvnte U
1961.779” lagde domstolene saledes vagt pa, at fortolkning af
1934-loven om militer invaliderente, saledes at tjenestemaznd
kunne oppebzre renten, ville medfgre urimelig forskelsbehand-
ling i forhold til dem, der var kommet til skade for 1934-loven.
Ombudsmanden havde bl.a. lagt vegt pa, at hvis man ikke fulgte den
fortolkning, han fandt var den rette, ville der opsta forskelsbe-
handling i forhold til ulykkesforsikringslovens regler, hvoref-
ter tjenestemznd kunne oppebare bade lgn og erstatning. Og en
ombudsmandssag viser, at proportionalitetsprincippet ogsa kan fa

76. U 1967.443 jfr. U 1975.150 H (fogedretten). Fra ombudsmandens praksis kan
nxzvnes FOB 1973.147, FOB 1975.334 og FOB 1975.440.

77. Ovenfor ved note 53. Sagen illustrerer i gvrigt udmarket vanskelighedeme
ved at operere med almindelige lighedsforestillinger. Lighedsbetragtninger
ma situationsbesternmes for at kunne bruges i retlige sammenhang, jfr. oven-
for VIS.1.
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betydning for fortolkning. Arbejdsanvisningen mente, at det for-
hold, at en forsikret var pa indkgbstur i Kgbenhavn og ferst kom
hjem til Frederikssund kl. 15.00 og derfor ikke havde reageret
pa et brev, der bad hende om at henvende sig til en arbejdsgiver,
matte sidestilles med arbejdsvegring. Ombudsmanden kritise-
rede ud fra den betragtning, at den betydelige skadevirkning
matte forudsaztte, at forhold, der skulle sidestilles med vegring,
matte vare i alt vasentligt lige s& bebrejdelsesvardigt.™

Fortolkningen af forvaltningsretlige regler ligner s®dvanlig for-
tolkning pa endnu et punkt. Det er ikke muligt at opstille nogen-
lunde prxcise, almengyldige regler for, hvilken vagt de enkelte
fortolkningsfaktorer skal have. Sadanne prioriteringsregler kan i
det hgjeste opstilles for afgrensede retsomrader. Séil@nge man
udtaler sig generelt, kan man ikke komme lazngere end til at pé-
pege — som det er sket ovenfor — at formalsbetragtninger ofte
tillegges stor vaegt. Det kan dog tilfgjes, at harmoniseringsbestra-
belser ofte spiller en stor rolle. Der er siledes en tilbgjelighed til
at fortolke forvaltningsretlige regler, si de ikke kommer i strid
med grundleggende formueretlige regler.” Og der er spor
af, at man ogsé ved fortolkning l@gger en vis vaegt pa sidanne mere
vage grundsztninger som adgangen til erhverv og frihed til at
blive uden for organisationerne.®

De fortolkningsfaktorer, der er omtalt i dette kapitel, er bade
abstrakt og uprzcist formuleret. 1 den konkrete fortolkningssi-
tuation ma disse almene faktorer derfor ofte omformuleres el-
ler udskiftes med faktorer, der bade er mere prazcise og bedre
tilpasset netop dette retsomrade. Resultatet kan blive, at den sup-
plerende virksomhed, der her er kaldt fortolkning — forvalt-
ningens supplering af rimeligt precise beskrivelser af retsfak-
tum og/eller retsfglgen — kan komme til at minde om den typiske
skgnsudgvelse. Farst finder man frem til de faktorer, der skal

78. FOB 1976.295.

79. Sef.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 1961.109 H og U 1961.364 angik anord-
ninger.

80. Se U 1978.159 H, jfr. i @vrigt nedenfor s. 234.
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indga i fortolkningen af netop denne regel. Dernzst afvejes de
mod hinanden.

I en kommentar til U 1976.658 H karakteriserer Blom Andersen
fortolkningen som »en mosaik af forskellige brikker af varie-
rende vagt, der bliver afggrende for denne vurdering«.” Sa-
gen drejede sig om, hvorvidt Odense Stélskibsvarfts kursgevinst
ved anbringelse af midlertidig ledig kapital i kortfristede obliga-
tioner var indkomstskattepligtig som »naring«, eller fordi varf-
tet kunne anses som en virksomhed, der som led i sin almindelige
virksomhed anbringer midler i sidanne aktiver, statsskattelo-
vens §§ 4 og 5, jfr. den dagzldende ligningslovs § 4. De »brikker«
der indgik i fortolkningen var: pengeanbringelsens omfang, obli-
gationernes lgbetid, kursgevinstens forudselighed, sikkerheden
og den lave rente. De farte landsretten og hejesterets mindretal
til at anse kursgevinsten for indkomstskattepligtig. Midlertidigt
ledige penge, ganske bestemte lantagere, virksomheden som langi-
ver var kortvarig og havde sin baggrund i varftets almindelige
virksomhed var de brikker, der fgrte hgjesterets flertal til det
modsatte resultat.

Sidanne 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-
menkomster i hjemmene, burde have tilbageholdt kildeskat af de-
res forhandleres vederlag, lagde landsretten vegt pa, at for-
handlerne handlede for egen regning og risiko, ar de ikke fik pa-
lzg om at udfgre et vist salgsarbejde men selv frit traf bestem-
melse herom, og at de efter momslovgivningen og i henseende til
lgnmodtagerfradrag ikke blev betragtet som Ignmodtagere. Hgje-
steret kom til det modsatte resultat med fglgende begrundelse:
»Efter en samlet bedgmmelse ... indtager de en stilling, der i
det vasentlige reelt ligestiller dem med provisionslgnnede re-
presentanter. Herefter findes der - uanset at forholdet
fremtreeder som et kgbs/salgsforhold, og at de selv kan bestemme
omfanget af deres arbejdsindsats — ikke forngdent grundlag for

81. U 1976B.237.
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at tilsidesette finansministeriets skon«, hvorefter de pagzldende
var A-skattepligtige.*

Et par sager fra ombudsmandens praksis kan yderligere illu-
strere forholdet. Afggrende for, om en person kan fa arbejds-
lgshedsunderstgttelse, er om han er selvstzndig eller lgnmodta-
ger. Det afggres ved en afvejning af is®r fglgende momenter: om
arbejdskraften er stillet til radighed 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 reklameres, om vedkommende del-
tager i licitationer, om han er omfattet af ferielov og ulykkesfor-
sikring. Og disse mange momenter samvejes for at nd et resul-
tat.® Efter loven om boligbyggeri som ®ndret i 1972 kunne der
ydes momsgodtgarelse til nybyggeri, men ikke til ombygning eller
tilbygning. Grznsen mellem nybygning og tilbygning matte efter
ombudsmandens opfattelse fastlzgges »gennem fortolkning base-
ret pd den almindelige opfattelse af de nazvnte begrcber og pa
grundlag af lovens forarbejder og reale hensyn«, og blandt mo-
menterne i denne skonspregede vurdering fremhitvede han: om
byggeriet foregar pad samme grund, om det opferes uden for al-
lerede bebygget areal, byggeriets stgrrelse, formilet med det
nye byggeri, om det udgjorde en selvstendig funktionsm:essig en-
hed, bygningernes stgrrelsesorden, grundens starrelse og af-
standen mellem bygningerne.*

82. U1975.150 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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L. Indledning
I kap. II. 4 formuleredes to grundlzggende hjemmelsspgrgsmal.

Hvad kreves der for at anse et forvaltningsorgan for bemyn-
diget til at udstede en forvaltningsakt?

Hvilke retsregler galder for udgvelsen af den bemyndigelse
til at udstede forvaltningsakter, som forvaltningsorganet har
faet?

Det sidste — og langt det vigtigste — hjemmelsspgrgsmal er em-
net for kapitlerne VI-IX.

Dette kapitel handler om det fgrste af hjemmelsspgrgsmalene:
bemyndigelsen.

Fremstillingen af dette lidet handfaste spgrgsmal deles i det fgl-
gende i tre afsnit. De to fglger hovedinddelingen i det forudga-
ende: Der sondres mellem bemyndigelsen i de tilfzlde, hvor
retsfaktum og/eller retsfglgen er ret przcist beskrevet (afsnit
2) og de tilfzlde, hvor retsfaktum og/eller retsfplgen er meget
uprxcist beskrevet (afsnit 4). Afsnit 3 angar en mere speciel
problemstilling: Er der en almindelig adgang til at dispensere?

2. Bemyndigelse og fortolkning
Ovenfor kap. II. 4 understreges det, at de to grundlzggende hjem-
melsspgrgsmal, salenge man har fgrsteinstanserne for gje, ikke er
oplaeg til en beskrivelse af to retsregler, men to synsvinkler pa
samme szt af retlige problemer.

Denne konstatering er szrlig dbenbar, ndr man ser pad den
virksomhed, som forvaltningsorganet udgver, nar det supplerer
lovens eller anordningens ret pracise beskrivelse.! Spgrgsmalet

1. Forvaltningens retlige afhengighed 8-9. Litteraturhenvisninger til dette kapitel
i almindelighed se i gvrigt kap. 11 note 4.
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om bemyndigelse og sp@rgsmailet om fortolkning lader sig i denne
situation tankemassigt ikke skille ad. Bemyndigelsen til at udstede
en forvaltningsakt findes i lovens eller anordningens beskrivelse af
retsfaktum og retsfglgen. Hvis sagens fakta svarer til beskrivelsen
af retsfaktum, siledes som dette forstds efter foretagen fortolk-
ning, skal retsfglgen i den skikkelse, den har efter foretagen for-
tolkning, ogsa fglge. Og hvis fortolkningen forer til, at retsfaktum
ikke kan anses for at foreligge, ma en forvaltningsakt, der gir ud
pa retsfglgen, ikke udstedes. Resultatet af fortolkningen er siledes
bestemmende for, om bemyndigelse foreligger.

At man ikke tankemassigt kan skille fortolkning og bemyndigel-
se hindrer imidlertid ikke, at bemyndigelsesspargsmalet kan
trede mere eller mindre klart frem.

Oftest vil forvaltningsorganerne og prgvelsesinstansernc an-
vende fortolkningsfaktorerne for at afggre, om faktum passer
til retsfaktum, og hvad direktivet om retsfglgen gir ud pi, uden
at spekulere pa bemyndigelsen. Selvfglgelig ved man, at en lovan-
dring eller en ny anordning kunne afggre den tvivl, der nu afgg-
res ved fortolkning, pd en anden made og for fremtiden skaffe
den bemyndigelse, som efter foretagen fortolkning mangler.
Men denne viden har en selvfglgelig og uaktuel karakter.

Undtagelsesvis treder bemyndigelsesproblemet imidlertid i
forgrunden. Det er nzppe muligt blot nogenlunde pracist at af-
grense de tilfzlde, hvor bemyndigelsesspgrgsmalet siledes tra-
der frem som et selvstendigt problem. Men selv om der ikke kan
s&ttes grenser, kan situationen illustreres.

Karakteristisk for de tilfzlde, hvor bemyndigelsesspgrgsma-
let treder i forgrunden, er formentlig to sammenvavede trak:
Anvendelsen af de gengse fortolkningsfaktorer fgrer ikke til noget
blot nogenlunde entydigt resultat. Den tvivl, der er tilbage, lgses
bedre pa grundlag af andre vurderinger end dem, retsanvenderne
sedvanligvis benytter.

Til illustration skal nevnes to sager.

Ved kildeskattens indfgrelse var en bestemmelse i statsskattelo-
ven om, at konkursboer skulle tilsvare fallentens skat indtil ud-
gangen af det skattehalvar, hvori konkursen var pibegyndt, ble-
vet ophzvet, uden at en anden regel var sat i stedet. S@- og Han-
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delsretten frifandt et konkursbo for at betale nogen del af fallen-
tens skat for konkursiret med den begrundelse, at det »ikke
fremstar som noget selvfglgeligt eller dog rimeligt og let prakti-
kabelt, hvorledes spdrgsmalet skal lgses«.?

I 1975 kom hgjesteret til at tage stilling til, om hospitalsjourna-
ler er omfattet af offentlighedsloven. Sagen endte med, at bade
landsret og hgjesteret fandt, at journalerne ikke var omfattet af
offentlighedsloven. Landsretten og hgjesterets flertal fandt be-
grundelsen i, at der overhovedet ikke var tale om en »sag« i of-
fentlighedslovens forstand. Hgjesterets mindretal begrundede
resultatet med, at det drejede sig om interne dokumenter. Nar
dommen navnes for at illustrere bemyndigelsesspgrgsmalet, skyl-
des det imidlertid en udtalelse, som bade flertal og mindretal i
hgjesteret tilsluttede sig, nemlig den at de »vasentlige og vanskelige
problemer, som sp@rgsmalet om adgangen til legers og sygehu-
ses journaler frembyder, er ... egnet til regulering ved serli-
ge bestemmelser«.?

3. Dispensationer
Legalitetsprincippets Geserzvorbehalt tager traditionelt sigte pa
indgreb.* Selv hvis dette udgangspunkt fastholdes, kan man imid-
lertid under vore samfundsforhold abenbart ikke opstille en ho-
vedregel om, at forvaltningen har bemyndigelse til at udstede be-
gunstigende forvaltningsakter, silange lovgivningsmagten ikke
har reguleret omradet. Det hindrer imidlertid ikke, at der
kan vazre mening i at rejse det mere begrznsede spgrgsméil, om
forvaltningen har adgang til at dispensere — pgre undtagelse
fra en regel — ogsé selv om den lov eller anordning, der dispen-
seres fra, ikke indeholder en regel om dispensation.

Besvarelsen ma delesi to.

Forvaltningen har ingen almindelig bemyndigelse til at dispense-

2. U 1979.581.

3. U 1975.763 H. Se ogs& U 1979.423, U 1967.899 og U 1969.869. 1 U 1951.1044 H
antog domstolene, at en anordning, der ikke - som sine forgengere — inde-
holdt et udtrykkeligt forbud mod salg af rationeringsmerker, alligevel métte
forstds i overensstemmelse med forgezngerne. Jir. miske ogsd FOB 1977.120.

4. Ovenfors. 28.
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re fra regler givet ved lov.* Stgtte for dette udsagn kan findes i
grundlovens § 25, i nogle fa domme® og i adskillige ombudsmands-
udtalelser.’

Alligevel synes forvaltningen fra tid til anden at handle, som om
den havde en almindelig bemyndigelse til at dispensere. nar dette
ikke skader andre private. Ligningsradet tillader saledes uden
lovhjemmel efter anspgning, at der ses bort fra en effektueret
aftale med skatteretlige felger, sifremt aftalen senere annulle-
res.” Skattedepartementet har i helt specielle tilfielde fraveget
bestemmelsen i kildeskattelovens § 16, stk. 4 om vierdiansaettelse i
den endelig boopgerelse, hvor en ejendom er medtaget i boopge-
relsen til en nylig foretagen ejendomsvierdi, men denne senere
nedszttes af en overordnet vurderingsmyndighed. og det ville
virke helt urimeligt at fastholde boet ved dets oprindelige vir-
dianszttelse.” Efter kildeskattelovens § 37 A. stk. 2 kan der ske
nedslag for medhjzlpende hustru under forudsztning af, at med-
delelse om, at der er en medhj=zlpende hustru, gives »i forbindel-
se med indgivelsen af selvangivelsen«. Denne regel fortolkede
landsskatteretten som cn fristbestemmelse og ikke som en regel
om, hvem det pahviler at tilvejebringe oplysningerne. Derefter
erklerede ligningsradet, at man ville fplge den regel. at der blev
givet fradrag for medhjzlpende hustru, hvis anmodning blev
fremsat inden udlgbet af den almindelige klagefrist, forudsat at
det skgnnes rimeligt og det praktiske lignings- og beregningsar-
bejde ikke vanskeligggres.® Tidligere gaves der i vidt omfang
midlertidige bevarterbevillinger uden lovhjemmel" og central-

5. Poul Andersen 395-96.

. 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. Bjorn, Hulgaard og Michelsen 629.

9. Dette fremgir af FOB 1975.352. Ombudsmanden kritiserer ikke men rejser
sporgsmalet om lovhjemmel og is@r om offentligggrelse.

10. FOB 1973.321. Ombudsmanden bemarker, at ordningen ikke er let at bringe i
overensstemmelse med lovteksten.

11. Betznkning vedrgrende @ndringer i bevarterlovgivningen I1 1954 38-40 og
169-199, jfr. U 1960.724.

o
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registeret for motorkéretgjer har uden hjemmel tilladt brug af
grensenummerplader til personer bosat pa Grgnland.®

Det er naturligvis ikke muligt at bedemme, hvor reprzsenta-
tive disse spredte eksempler er. Min fornemmelse er, at de ikke
er enestdende.

At forvaltningen saledes fra tid til anden dispenserer fra lov-
regler uden at have speciel bemyndigelse kan nzppe fgre til at
forkaste den hidtil accepterede regel om, at forvaltningen ikke
har en almindelig adgang til at dispensere fra lovregler. En for-
klaring pa forvaltningens adferd kan seges i en — i gvrigt svag —
tilbpjelighed til at fortolke til fordel for borgerne® — i dette til-
ficlde 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."

Nar det drejer sig om anordninger, gelder derimod den al-
mindelige regel, at det forvaltningsorgan, der har udstedt anord-
ningen, kan dispensere fra dennes regler, uden at dispensa-
tion er omtalt i anordningen, dog naturligvis forudsat at den lov,
der ligger til grund for anordningen, ikke var til hinder for,
at der i anordningen kunne vare indsat en dispensationsbestem-
melse.*

12. FOB 1971.72. Efter besagscirkulzret er der kun adgang for personer, til hvem
den indsatte har »en personlig tilknytning«. Ombudsmanden har alligevel
tiltrddt, at en anstalt har valgt at opgive kravet om tilknytning, FOB 1977.314.

13. Ovenfors. 214 ff.

14. Et beslzgtet og vasentligere problem er spargsmilet om den grad af valgfri-
hed der tilkommer en forvaltningsmyndighed, der overviger overholdelsen
af ct kompleks af retsregler. Nir overtrzdelse konstateres, kan forvaltnin-
gen undlade at gribe ind, og har den valgfrihed med hensyn til midlerne til at f&
reglerne overholdt? Kommuneplanlovens § 46, stk. 2 indeholder en regel, der
gor det til en pligt for kommunen at sgge et ulovligt forhold lovliggjort, se Bend:
Andersen og Ole Christiansen Kommuneplanloven 2. udg. 393. Det er meget
tvivlsomt, om denne regel i kommuneplanloven kan anses for at vere gzldende
ret i al almindelighed.

15. Poul Andersen 396-97. FOB 1961.85 og FOB 1976.229.
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4. Bemyndigelse og forvaltningsretligt skon

Ved anvendelsen af love eller anordninger, der indeholder en
temmelig pracis beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfelgen,
kan fortolkning og bemyndigelse tankemassigt ikke skilles ad. Ved
udevelsen af forvaltningsretligt sken er der naturligvis samme
nzre forbindelse mellem reglerne om udg@velse af skgnnet, ka-
pitlerne VI-VIII, og bemyndigelsen. Spdrgsmalet om bemyndi-
gelse og spergsmalet om reglerne for bemyndigelsens udavelse
er stadig to forskellige synsvinkler pd samme retlige problem-
kreds. Men de to synsvinkler kan skilles ad.

Karakteristisk for forvaltningsretligt sken er, at lovens el-
ler anordningens beskrivelse af retsfaktum eller retsfolgen er
tom eller meget upracis. Spergsmalet om bemyndigelsen kan
skilles ud ved at spgrge: Er der grenser for, hvor uprecis be-
skrivelsen ma vare? Efter legalitetsprincippets grundtanker
ma svaret vere: Ja. Kernen i forestillingen om Gesetzvorbehalt
er, at noget grundleggende 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 iszr varet diskuteret i
forbindelse med udstedelsen af anordninger.® Ross opstiller det
- retspolitiske - krav, at bemyndigelsesanordningens formal,
de anvendelige midler og hovedhensynene ved udformningen af
anordningen skal beskrives i bemyndigelsesloven.”

Samme krav kunne naturligvis stilles til bemyndigelsen til at ud-
stede forvaltningsakter.” Kravet ma i sd fald rettes bade til be-
myndigelsesloven og til den anordning der indeholder bemyndi-
gelsen til at udstede forvaltningsakter.

Disse retspolitiske krav er ikke gzldende ret. Love og anord-
ninger, der ikke indeholder pracis beskrivelse af retsfaktum
og retsfelge, uden at der til loven eller anordningen er knyttet for-

16. Ross Statsforfatningsret kap. XXVIII og Max Sorensen kap. 10, se i gvrigt hen-
visningerne i note 4 til kap. II.

17. Ross le 490 jfr. FOB 1976.288. GG Art 80 Abs 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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malsbestemmelser eller nzrmere angivelse af midler eller hensyn,
er helt almindelige, og sddanne regler anvendes i praksis uden at
blive underkendt af prgvelsesinstanserne. Det er heller ikke si
s®rt. De retspolitiske krav er til en vis grad overflgdige. De rets-
regler, der fastlegger kredsen af lovlige kriterier ~ kap. VI -
ger en udtrykkelig angivelse af formalet mindre ngdvendig, og
proportionalitetsgrunds®tningen — kap. VIII - ggr manglende
angivelse af midler mindre betznkelig.

At disse retspolitiske krav til bemyndigelsen til at uddve for-
valtningsretligt skgn ikke er galdende ret afggr imidlertid ikke
sagen. Der kan tznkes andre, mere beskedne minimumskrav.

Sadanne minimumskrav gelder utvivlsomt.

Ovenfor i kap. V. 2.4 og i kap. VIII er det understreget, at
retsfolgen szdvanligvis er prazcisere beskrevet end retsfaktum
i de love og anordninger, der danner grundlag for udgvelsen af
forvaltningsretligt skgn. Love og anordninger, der overhove-
det ikke beskriver retsfaktum, er helt almindelige. Love og an-
ordninger, der ikke indeholder en vis beskrivelse af retsfglgen,
er i alt fald sé sjzldne, at jeg ikke har truffet dem.

Det er ingen tilfzldighed.

Minimumskravet til udformningen af den lov eller anordning,
der giver bemyndigelse til skgnsudpvelse, har noget med beskri-
velsen af retsfglgen at gore.

Spergsmélet er, om minimumskravet til beskrivelsen af rets-
folgen kan udtrykkes nogenlunde pracist.

Salenge man segger at formulere kravet abstrakt, kommer
man nappe lengere end til at sige, at minimumskravet er, at
retsfglgens art skal vare beskrevet i loven eller anordningen.

Dette udsagn er ikke meget sigende. Hvad betyder art, og
hvor megen beskrivelse skal der til? Udsagnet kan ggares .lidt
pracisere ved at gennemgd nogle situationer, hvor spgrgsmalet
om bemyndigelse har veret fremme i praksis. Men pracist kan
udsagnet ikke blive. Forstdelsen af lovens eller anordningens be-
skrivelse af retsfglgen afhznger naturligvis af fortolkning af lo-
ven eller anordningen. Og om udfaldet af fortolkning af forvalt-
ningsretlige regler kan der nappe opstilles przcisere retnings-
linier end dem, der fremgar af kap. IX.
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Den i praksis mest betydningsfulde situation foreligger, hvor
beskrivelsen af retsfélgen er meget uprecis, og den valgte rets-
folge enten meget indgribende eller i strid med retlige princip-
per, der anses for grundleggende pa omradet.

Loven om det civile beredskab, 342 23/12 1959, har det almene
formal 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. Efter lovens § 5 kan vedkommen-
de minister palzgge offentlige og private virksomheder at »treffe
de med henblik pa sikring, flytning og spredning af vare-
beholdninger og produktions- og transportmidler forngdne
foranstaltninger samt pdlegge virksomheder at have nxrmere
fastsatte minimumsbeholdninger af varer og produktionsmid-
ler«. Under henvisning til dennc bestemmelse pibed ministeren
telefonselskaberne at oprette et serligt radighedskredsleb. der
udelukkende skulle sta til radighed for militere og beredskabsmas-
sige formdl i en krisesituation. Dette pileg underkendtc et
flertal i hgjesteret (4 af 7) under henvisning til, at § 5 ikke gav
hjemmel til, at bestemte ledninger stilledes til udelukkende brug
for beredskabet og sdledes udgik af selskabernes almindelige be-
holdninger. Af kommentaren synes at fremga, at i alt fald med-
virkende Aarsager til flertallets stilling har varet, at péalegget
var meget indgribende og konsekvenserne i retning af palazg til
andre brancher uoverskuelige.*

Efter apotekerloven, 513 24/9 1975, § 42 kan ministeren be-
stemme, at et apotek i sit opland skal oprette udsalg. Efter § 6 fast-
lzgges oplandet ved apotekerbevillingen, og ministeren godken-
der apotekets beliggenhed inden for omréidet. Indenrigsministe-
ren palagde efter disse besternmelser indehaveren af Redovre
Apotek at oprette et udsalg i Rgdovre Center. Palegget blev un-
derkendt med denne begrundelse: Da pélegget ma antages »pa
vasentlig made at gribe ind i apoteker Linds erhvervsforhold,
findes der ... efter ordlyden i bestemmelsen i § 42 ... ikke ... til-

19. U 1975.63 H, kommentari U 1975B.119.
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strekkelig hjemmel ... til at udstede pilzzg med et indhold som det
foreliggende«.®

Efter valutaloven af 1957, 302 21/12 1957, § 6, jfr. § 8 kunne mi-
nisteren ud fra valutariske eller forsyningsmassige hensyn eller til
losning af opgaver i forbindelse med Danmarks aftaler eller
samarbejde med udlandet trzffe midlertidige foranstaltninger
til regulering af udferslen af varer. Under paberdbelse af
denne bestemmelse gjorde ministeren det til et vilkar for eks-
porttilladelse til en eksportgr, at han overlod en del af salgspri-
sen pad eksporterede sger til en udligningsfond. Hpjesteret un-
derkendte vilkaret. Det havde tilsigtet at varetage berettigede
interesser pa en i og for sig ikke urimelig made. Men det havde
ikke hjemmel. Efter kommentaren har det spillet en rolle, at vil-
kiret ansds for et overordentlig vidtrzkkende indgreb, og til-
med bestyredes udligningsordningen af en landbrugsorganisa-
tion. som vedkommende ikke var medlem af. Der var sdledes tale
om ct indgreb, der mindede om organisationstvang.”

Sa klare som i de tre domme er forholdene imidlertid ikke
altid.

Efter en afgiftslov kunne fritagelse for afgift tilstas »under forng-
den kontrol«. Toldvasenet kunne ikke pa grundlag af denne be-
stcmmelse eller en administrativ praksis svarende hertil frata-
ge en tandlege adgangen til for fremtiden at kgbe afgiftsfri hospi-
talssprit.® Men hgjesterets flertal (5 af 7) fandt, at ministeren
midlertidigt kunne standse et besk®ftigelsesarbejde, 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
nzvnede igangsattelse og bringen til ophgr.”

Efter ulykkesforsikringsloven § 38 kunne ulykkesforsikrings-
direktoratet bestemme, hvordan en kapitalerstatning skulle
komme de begunstigede til gode, nar man ans& udbetaling af sum-
men for utilradelig. 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. Hgjesterets flertal lagde vagt pa tidligere praksis, lovens forar-
bejder og dens formdl. Jfr. ogsd U 1973.521 H og 529 H.
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grundlag for en deklaration om, at en ejendom, der var opfert
for kapitalerstatningen, ikke matte retsforfglges for senere
geld, som ejeren uden samtykke fra direktoratet stiftede. Efter
landsrettens mening indeholdt ulykkesforsikringsloven i alt fald
ikke hjemmel til at inddrage formuedele, der ikke hidrgrte fra
erstatningen, under radighedsbegrensningen.”* Men domstole-
ne har i frihavnslovens bestemmelse om, at der gives Frihavns-
selskabet koncession pa at »drive en frihavn« fundet tilstrekkeligt
grundlag for, at havnen udelukkede andre fra stevedorearbej-
de i havnen.”

I den hidtil beskrevne situation kan spgrgsmalet om bemyndi-
gelse holdes ude fra spgrgsmalet om reglerne om anvendelse af
bemyndigelsen. Det er svarere i en anden praktisk betydnings-
fuld situation.

Forvaltningen kan som et led i skensudgvelsen velge mellem
forskellige mere eller mindre velbeskrevne retsfplger. Nar
det er tilfzldet, ma den naturligvis ikke vaelge en ikke-beskrevet
retsfglge. Denne situation er naturligvis intet andet end regler-
ne om suppleringen af retsfglgen — kap. VI1II ~ set fra en anden
synsvinkel.

En kommune suspenderede en tjenestemand med halv lgn, men
netop denne retsfgige var ikke omtalt i tjenestemandsreglerne,
og kommunen blev dgmt til at betale tjenestemanden den tilbage-
holdte halvdel af lgnnen.* Et spejderkorps fik dispensation fra
erhvervelsesreglerne i landbrugslovens § 20 pa vilkar, at ejen-

24. U 1950.889. Om ulykkesforsikringslovens § 38 se ovenfor s. 66.

25. U 1957.153 H. Vzgten blev lagt pa lovgivningsmagtens hensigt. - Ombudsman-
den har i FOB 1977.302 efterlyst klar lovgivningsmassig stillingtagen til sam-
mensztningen af et udvalg til fordeling af penge inden for biblioteksvasenet.
Udvalget bestod i det vasentlige af reprasentanter for modtagerne. Begrundel-
sen for ombudsmandens standpunkt var, at han i udvalgets sammensaztning si en
fravigelse fra almindelige forvaltningsretlige principper om inhabilitet. Afga-
relsen illustrerer siledes kravet om god beskrivelse af retsfglgen, nir denne er
i strid med gzngse accepterede vurderinger. Noget andet er, at en undersg-
gelse af sammensztningen af udvalg til fordeling af offentlige penge over f.eks.
de sidste 50 ar nok ville vise, at dominerende reprazsentation for modtager-
kredsen har vazret endog meget hyppig.

26. U 1950.683 H.
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dommen, sd vidt spejderkorpsets anvendelse tillod det, skulle ud-
nytte jorden landbrugsmassigt. I selve vilkaret var det fastsat, at
ikke-overholdelse af dette medferte tilladelsens bortfald og pligt
til at szlge arealet. Spejderkorpset lod grusforekomster udnyt-
te, og ministeriet forlangte nu, at spejderne skulle aflevere en
vasentlig del af det skonomiske udbytte. Det fandt ombudsmanden,
at der ikke var hjemmel til.” I et tilfelde, hvor en seminarieelev
var dumpet efter en 4. gangs dispensation, opstod der spgrgsmal
om, hvorvidt vedkommende herefter kunne optages pa et andet
seminarium og begynde forfra. Resultatet blev, efter nogen vak-
len, nej, vistnok ud fra den betragtning, at dispensationsreglerne
var udtgmmende. Retsfglgen: at begynde forfra fandtes ikke.*
Et gammelt, men meget illustrerende eksempel findes i socialmini-
steriets skrivelse 5/4 1943, Love og Anordninger B 1943.244, En
person sggte om nogle rabatkort efter udlgbet af en lovligt fast-
sat frist. Det sociale udvalg gav ham rabatkortene, men pélagde
ham at betale 50 gre for den ved forsinkelsen forvoldte ulempe.
Det var ulovligt, og socialministeriet pdlagde kommunen at betale
pengene tilbage.

27. FOB 1977.615.
28. FOB 1975.119, jfr. ogsd FOB 1977.579 og FOB 1976.105 samt U 1956.1071 H og
maske ogsd FOB 1975.75.
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AFSLUTNING
Kap. XI. Legalitetsprincippet pd ny

1. Legalitetsprincippet og geldende ret vedr. hjemmelsspprgsmdlene
Legalitetsprincippet er ~ som sa mange andre forfatningsretlige
grundsetninger — hvad man kunne kalde en normativ beskri-
velse. Det er pa én gang udtryk for et ideal — en malestok som vir-
keligheden kan vurderes i forhold til eller et pejlemazrke for den
retning, hvori virkeligheden gnskes @ndret — og en beskrivelse
af virkeligheden.

Det er ingen skavank ved en sadan normativ beskrivelse, at der
er en vis spending mellem de to funktioner, men bliver spzndingen
for stor, ma princippet omformuleres.

I dette kapitel sammenholdes den beskrivelse af gzldende ret,
som kapitel VI-X indeholder med de forfatningsretlige forestillin-
ger, der er nermere beskrevet i kapitel II, og som i det fglgende
kaldes legalitetsprincippet.

Man skal ikke vente sig et utvetydigt og endegyldigt resultat af en
sddan konfrontation. Legalitetsprincippets indhold er — som det
fremgar af kapitel II — ikke uomtvistet. Og beskrivelsen af gzl-
dende ret omfatter kun en del af det omrade, hvor legalitetsprin-
cippet kan tenkes at fa betydning, og den bygger pa et begrznset
grundlag. Beskrivelsen omfatter kun forvaltningsakter udstedt
pa grundlag af love og anordninger, og den bygger iser pd om-
budsmandens udtalelser og pd 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 forudgdende, har samme betydning for forvalt-
ningens gvrige virkeformer. Og selv om det ikke er sandsynligt,
at billedet af gzldende ret ville blive meget anderledes, hvis frem-
stillingen i stgrre omfang kunne bygge pa fgrsteinstansernes afgg-
relser, kan der tenkes nuanceforskelle.

Disse forbehold er det ngdvendigt at tage. Men de hindrer ikke,
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at der er mening i at komme sa langt, det nu lader sig gare, med at
sammenholde legalitetsprincippet og g®ldende ret vedrdrende
hjemmelsspargsmalene, som den er beskrevet foran.

Legalitetsprincippets indhold er ikke pracist. Men der er dog en
nogenlunde sikker kerne. Princippet angar forvaltningens for-
hold til folketinget og til borgerne. Dets formal er at holde for-
valtningen i skak. Forvaltningen ma ikke blive en suverzn — det vil
sige en ustyret og ligevardig — magtfaktor i statsstyrelsen og mé
ikke udgve arbitr®r magt over for borgerne. Formilet spges
opnaet pa to overlappende méader. P4 den ene side gores forvalt-
ningen afhzngig af folketinget. Forvaltningen skal vare folketin-
gets udgvende magt. Den skal respektere og realisere folketingets
beslutninger og behgver i vidt omfang bemyndigelsc fra folketin-
get for at kunne agere over for borgerne. Pa den anden side bin-
des forvaltningens optraden over for borgerne ikke blot af fol-
ketingets beslutninger men ogsa af almindelige retsgrundsatnin-
ger, der ikke er et direkte resultat af folketingsbeslutninger.

L=zgger man denne karakteristik af legalitetsprincippets kerne til
grund, giver konfrontationen med galdende ret vedrgrende
hjemmelssp@rgsmalene ét sikkert resultat.

I det omfang, hvori den lov, som folketinget har vedtaget, beskri-
ver retsfaktum og/eller retsfelgen pracist, er den forvaltnings-
virksomhed, der bestir i at udstede forvaltningsakter, virkelig
afledet og uselvstzndig. Forvaltningen skal respektere lovgivnin-
gens intentioner og har pligt til at realisere dem. En skattelig-
nende myndighed kan f.eks. ikke se vak fra en foretagen lovlig af-
skrivning, fordi den finder, at afskrivningsreglerne i loven er
for gunstige. Ligningsmyndigheden kan heller ikke opkrave kapi-
talvindingsskat med en stgrre procentsats eller med et stgrre be-
leb, end loven foreskriver, fordi den mener, loven ikke griber
dybt nok ind over for arbejdsfri indkomster. P4 den anden side
kan ligningsmyndigheden ikke undlade at beskatte en virksomhed,
fordi den efter myndighedens opfattelse er sa vardifuld, at loven
burde have undtaget den fra beskatningen, eller undlade at op-
kreve 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 nzgte en person, der op-
fylder lovens betingelser, folkepension, fordi den finder loven
for flot.

Hvor en forvaltningsakt udstedes pa grundlag af en anordning,
der beskriver retsfaktumog/eller retsfplgen pracist, er forvaltnin-
gen lige sd uselvstzndig og lige s& 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 vare personligt impliceret i regel-
dannelse ved anordning.

Der er grund til at understrege forvaltningens ubetingede uselv-
stendighed og bundethed i det omfang, hvori loven eller anordnin-
gen beskriver retsfaktum og/eller retsfglge precist. Det er ikke
en situation, der fylder meget i forvaltningsretlige fremstillin-
ger. Men for det fgrste har situationen en helt anden vagt i prak-
sis. Og for det andet star det i folketingets magt nar som helst at
fremkalde denne situation ved i lov at beskrive retsfaktum og rets-
folge przcist. Der er — ogsd rent praktiske — grenser for,
hvor langt folketinget kan ga ad denne vej. Men er den politiske
vilje til stede, kan folketinget til enhver tid g@re store dele af for-
valtningens udstedelse af forvaltningsakter afledet, bundet og uselv-
stendig.

I det omfang lovens eller anordningens beskrivelse af retsfaktum
og/eller retsfglge behgver supplering, er forholdene mere kompli-
cerede.

Sammenholder man den forudgdende fremstilling af de retsreg-
ler, der gzlder for denne supplerende virksomhed, med legali-
tetsprincippet, er én konklusion dog temmelig klar. Retsreg-
lerne er ikke udelukkende bestemt af gnsket om at ggre forvalt-
ningen afhzngig 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 formal er ikke uden
videre afgdrende for fortolkning af forvaltningsretlige love og
anordninger.' Og det viser sig ved skgnsudgvelsen. Ved fastlzg-

1. Kap.IX70g8.
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gelsen af kredsen af lovlige kriterier spiller andre faktorer end
lovens og anordningens upracise beskrivelse, forarbejder og
formal en rolle.* Og kriterier, der fremmer lovens eller an-
ordningens formal, har ikke ubetinget prioritet.’

Hvor lovens eller anordningens beskrivelse behgver supple-
ring, samspiller de to mader, hvorpi forvaltningen efter legali-
tetsprincippet holdes i skak — afhzngigheden af folketinget og bun-
detheden af almindelige retsgrunds®tninger. De indgir i en
kompliceret balance, der vistnok kun kan karakteriscres nega-
tivt som ovenfor: afh@ngigheden af folketinget har ikke ubetinget
prioritet.

Beskrivelsen af gzldende ret vedrerende forvaltningens supple-
rende virksomhed tillader en lidt ngjere karakteristik af det
vurderingsgrundlag, hvorpa de almindelige retsgrundswctninger
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 cller som ud-
tryk for bestrzbelser for at beskytte den enkeltec borger. Der
findes tillige andre vurderingsgrundlag.

Dnsket om at beskytte den enkelte borger giver sig ganske vist
klare udslag. Som eksempler kan navnes retsbeskyttelseskrite-
riernes lovlighed*, forvaltningsorganets pligt til at inddrage disse
i afvejningen® og proportionalitetsgrundsatningen.*

Men gzldende 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 behgver supplering, og da sarlig tilpasningen til

Kap. VI.

Kap. VII, B. 5.
Kap. V1, 6.3.
Kap. VII, C. 2.2.
. Kap. VIII, 4.3,

owmawN
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de principper, der af den ene eller den anden grund for tiden
anses for dominerende, spiller en stor rolle for fortolkningen
og dermed for bemyndigelsesspgrgsmalet,” men er heller ikke
uden betydning for skensudgvelsen.* Hensynet til konsekvens, for-
udselighed og ensartethed spiller ind iszr ved sk@nsud@gvelsen, ogsa
selv. om resultatet er til ugunst for borgeren. Og selv be-
tragtninger, som intet har med beskyttelseshensyn at ggre, har
betydning. Administrativ konveniens er et lovligt kriterium un-
der skensudgvelsen og kan pavirke fortolkningen.®

En positiv karakteristik af det vurderingsgrundlag, hvorpa geal-
dende ret vedrgrende forvaltningens supplerende virksomhed
bygger, kan nazppe komme nazrmere end denne: Afgerende 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 fastleggelsen af gzldende ret.
Karakteristikken kan omformuleres slagordsagtigt siledes: Hvor
beskrivelsen af retsfaktum og/eller retsfglge i loven eller anordnin-
gen ikke slar til, tager juristerne fat.

Hvad er sa resultatet af ovenstaende konfrontation mellem lega-
litetsprincippet og galdende ret vedrgrende suppleringen af lovens
eller anordningens beskrivelse af retsfaktum og retsfglge?

Legalitetsprincippet er stadig en rimeligt god normativ beskri-
velse af dansk ret pé lige netop dette omrade. Konfrontationen til-
lader dog at tilfgje et par nuancer. Folketingets mulighed for i de-
taljer at styre forvaltningens udstedelse af forvaltningsakter udnyt-
tes langtfra fuldt ud. Og de almindelige retsgrundsztninger, der
afbalanceres mod forvaltningens pligt til at respektere og realise-
re folketingets intentioner, er ikke udelukkende bestemt af be-
strebelser for at beskytte den enkelte.

Endelig kan der vzre grund til at understrege, at modstillingen
mellem legalitetsprincippets to mader at holde forvaltningen i skak
pa: afhazngigheden af folketinget og bundetheden til almindelige
retsgrundsztninger ikke behgver at betragtes som modsaztnin-

7. Kap. IX, 8 og kap. X,20g 4.
8. Kap. V1, 4.3.2.086.
9. Kap. VI, 50g6.3.2. og kap. VII, D og kap. IX, 8.
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ger. Man kan udmarket argumentere som sddan: Det er en del af
folketingets intentioner, at disse skal tillempes under hensyntagen
til de almindelige retsgrundsztninger. Det er jo — nar det kom-
mer til stykket — kernen i domstolenes uathzngighed.

2. Dealmindelige retsgrundsetninger og grundioven

Analysen af forholdet mellem legalitetsprincippet og de retsreg-
ler, der er beskrevet i kapitlerne VI-X, er naturligvis kun rigtig,
hvis de almindelige retsgrundsatninger, der modificerer forvalt-
ningens pligt til at respektere og realisere folketingets beslutnin-
ger, ikke har grundlovskarakter."

Hvis proportionalitetsprincippet folger af grundloven. kan fol-
ketinget ikke ved at vedtage en nok sa klar lov palegge forvaltnin-
gen at bruge en uforholdsmassig retsfolge, og hvis det falger af
grundloven, at hensynet til den politiske ytringsfrihed er et krite-
rium, som skal inddrages i afvejningen efter vejlovens § 102 eller
som skal tillegges prioritet i denne afvejning, kan folketinget ikke
ved en nok sé klar lov bestemme noget andet."

Tendensen til at tillzgge de almindelige retsgrundsaztninger
grundlovskarakter er velkendt i andre lande og ikke ukendt her
i landet.” Tendensen har abenlyse &rsager, som ikke behgver
udpensles her. Stillingtagen til, om den begr sla igennem i dansk ret
eller ikke, er et grundlzggende, ulgst retspolitisk (og politisk)
spgrgsmil, som jeg kun skal deltage i debatten om ved at papege fol-
gende:

Almindelige retsgrundsatninger med grundlovskarakter kan
aldrig blive pracise. Der vil altid vare tvivl om, hvorvidt en lov
eller en anordning er i strid med en sidan retsgrundsatning. Af-
gerelsen af denne tvivl ligger efter vor forfatning hos domstolene.
Hvor retsgrundsztningerne har grundlovskarakter, tager juri-
sterne altsd fat, ogsd selv om loven beskriver retsfaktum og retsfgl-
gen utvetydigt og pracist.

10. Sammenlignelige problemer opstir naturligvis, nir folketinget er traktat-
massigt bundet.

11. Kap. VII, C. 2.2. jfr. B.S.

12. Kap. II,2.1. 0g 2.2. jfr. Juristen & @konomen 1980.91.
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3. Forvaltningens stilling i statsstyrelsen

I indledningen til konfrontationen mellem de retsregler, der er
beskrevet i kap. VI-X og legalitetsprincippet blev det understre-
get, at legalitetsprincippet dzkker et videre omride end udstedel-
sen af forvaltningsakter pa grundlag af lov eller anordning.

Konfrontationen giver derfor langtfra et fuldstzndigt billede af
forvaltningens stilling i statsstyrelsen.

For det forste efterlader retsreglerne i kap. VI-X ikke helt
sjxldent forvaltningen en betydelig valgfrihed. Har folketingets,
ministrenes eller kommunalbestyrelsernes intentioner sarlig vagt
ved udgvelsen af denne valgfrihed inden for retsreglerne, og hvil-
ken rolle md 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 herpa.
Men der kan vare grund til at pege pa, at udviklingen overalt i
Vesteuropa gar i retning af, at prgvelsesorganerne begranser
valgfriheden stadig mere. Det er muligvis rigtigt, at lovgivnings-
magten i stigende omfang overlader forvaltningen et skgn. Men
det er ogsa rigtigt, at forvaltningsretligt skgn i stigende omfang
reguleres retligt.

For det andet — og det er langt vasentligere — kan konfrontatio-
nen ikke karakterisere store dele af forvaltningsvirksomheden
og andre mader at pavirke forvaltningen pd end ved retsregler.
Udenfor falder f.eks.: forsggene pa en anden politisk binding af
forvaltningen end over for folketinget: via kommunalbestyrel-
serne, interessereprasentanter, 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 pa grundlag af lov eller anordning
er ganske vist en meget vasentlig del af forvaltningsvirksomheden
og adskillige af retsreglerne i kap. VI-X gzlder nok ogsa for de
nzvnte fznomener. Men det er der ikke taget stilling til her.
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Love og anordninger

Nar ikke andet er anfgrt eller fremgir af sammenh®ngen, er vedkom-
mende lov eller anordning anvendt i den skikkelse, hvori den er op-
taget i Topsge-Jensen: Dansk Lovregister 1979.
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U 1904 A.52 188

U 1905 B.78 188

U 1925.277H 207

U 1925.906 H 93

U 1926.99093

U 1934.437 187

U 1935.516 H93

U 1935.1040 H 180

U 1936.55 H 85

U 1938.1047 H 85

U 1940.1030 H 98, 101

U 1941.337 H 207

U 1942.548 188

U 1945.1016 H 160

U 1946.394 189

U 1948.1338 124, 140,
160, 164

U 1950.574 215

U 1950.683 H 236

U 1950.889 84, 236

U 1950.1025 H 224

U 1951.367 168, 170

U 1951.449 H 216, 220

U 1951.778 H 67

U 1951.849 100

U 1951.1044 H 229

U 1952.11 208

U 1952.126 H 208

U 1952.411 216

U 1952.781 H 178

U 1952.1011 230

U 1952.1053 160

U 1952.1097 208

U 1953.1060 H 235

U 1954.79 H 140, 160, 164

U 1954.320 H 140, 160

Domsregister

U 1955.644 191

U 1955.644 H 189
U 1955.1019 H 81
U 1956.104 H 224
U 1956.289 H 98
U 1956.512 H 216
U 1956.595 H 160
U 1956.1071 H 237
U 1956.1088 81

U 1957.34 H208
U 1957.72H 81

U 1957.103 H 213
U 1957.153 H 236
U 1957.454 H 160, 164
U 1957.871 61,99
U 1957.1023 H 85
U 1957.1045 H 212
U 1958.192 124

U 1958.412211

U 1958.455 110

U 1958.610 206

U 1958.759 H213
U 1958.805 H 220
U 1958.895 H 178
U 1958.946 193

U 1958.1275 47

U 1959.212 47,204
U 1959.228 216

U 1959.465 H 189
U 1959.53598

U 1959.813 98, 101
U 1959.924 209

U 1960.23 H 151, 157
U 1960.33 H 109, 110, 154
U 1960.332 H 183
U 1960.364 H 224

U 1960.493 99

U 1960.506 H 189, 235
U 1960.724 230

U 1960.874 208

U 1960.966 193

U 1961.109 H 224

U 1961.213 190

U 1961.364 224

U 1961.369 H 99

U 1961.531 H 180

U 1961.779 H216

U 1961.836 224

U 1962.170 H 211

U 1962.330 H 67

U 1962.554 64, 137, 181
U 1962.722 61, 99

U 1962.801 220

U 1962.826 H 235

U 1962.864 H 216

U 1963.31H 183

U 1963.406 149

U 1963.567 H 100

U 1963.668 127, 160, 164
U 1963.903 220

U 1963.973 H 153

U 1964.426 216

U 1964.477 99, 182, 191
U 1964.714 H 180

U 1965.19 H216

U 1965.189 211

U 1965.209 180

U 1965.399 H 152

U 1965.642 H 220

U 1965.815 87, 116

U 1966.46 H 80, 181

U 1966.71 205
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U 1966.90 H 180

U 1966.230 H 220

U 1966.311 87

U 1966.499 205

U 1966.603 98

U 1966.817 H99, 104
U 1966.911 151

U 1967.15H 211,213
U 1967.234 180

U 1967.262 H 178

U 1967.280 H 152, 153
U 1967.443 223
-U 1967.469 H 204

U 1967.899 229

U 1968.5 221

U 1968.54 H 197

U 1969.56 H 205

U 1969.59 H 205

U 1969.253 235

U 1969.353 H 224

U 1969.428 H 212

U 1969.535 139

U 1969.693 H 180

U 1969.869 229

U 1970.130H 210

U 1970.460 H 208

U 1970.498 H 203, 205
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U 1970.580 215

U 1972.314 H 144

U 1972.800 203

U 1973.11 H230

U 1973.18 H 208

U 1973.23 H 203, 204, 206

U 1973.170 H 204

U 1973.207 203

U 1973.521 H235

U 1973.529 H 235

U 1973.610 197

U 1973.991 203

U 1974.923 115, 139

U 1975.5H210

U 1975.63 H234

U 1975.150 H 223, 226

U 1975.181 H 96, 133,
153, 156

U 1975.431214

U 1975.454 197

U 1975.474 203

U 1975.763 H 229

U 1975.1023 H 213, 221

U 1976.45H 215

U 1976.115 H 206

U 1976.301 H 182

U 1976.698 187

U 1976.869 207

U 1976.999 203

U 1977.3H 180

U 1977.289 H 220

U 1977.349 118, 126
U 1977.363 204

U 1977.376 220

U 1977.589 197

U 1977.872 148, 182
U 1978.67 H 100, 118
U 1978.159 H 224

U 1978.347H 215

U 1978.431 H 209

U 1978.571 204

U 1978.683 98

U 1978.919 H 197

U 1979.30H 217

U 1979.304 H 113, 178
U 1979.423 229

U 1979.449 110, 123, 134
U 1979.581 229

U 1979.660 207

U 1979.663 206

U 1979.769 160

U 1979.919 H 197

U 1980.85 H 214



Register
over

ombudsmandsudtalelser
Folketingets Ombudsmands Beretninger.

FOB 1955.1998,101
FOB 1955.31 115
FOB 1955.80 221
FOB 1955.89 153
FOB 1956.70 47
FOB 1956.82 117
FOB 1957.102 151
FOB 1957.169 98, 101,
182
FOB 1958.60 152
FOB 1958.68 141
FOB 1958.150 126, 164
FOB 1958.230 67
FOB 1959.46 153
FOB 1959.116 216
FOB 1959.133 67
FOB 1959.162 156
FOB 1960.33 67
FOB 1960.199 159
FOB 1961.19 67
FOB 1961.54 184
FOB 1961.85 231
FOB 1961.125 153, 157

FOB 1963.15 109, 110,154

FOB 1963.85 80, 181

FOB 1964.16 155

FOB 1964.95 159

FOB 1964.103 152, 165

FOB 1965.22 164, 165,
179

FOB 1965.55 155

FOB 1965.80 230

FOB 1965.98 123, 159

FOB 1965.135 123, 134

FOB 1965.144 134, 165

FOB 1966.26 165

FOB 1966.31 87

FOB 1966.44 172, 189,
190

FOB 1966.45 187

FOB 1966.64 207

FOB 1966.74 212

FOB 1966.76 127, 153

FOB 1966.92 100, 101

FOB 1967.30 219

FOB 1967.56 159

FOB 1968.44 153

FOB 1968.90 153, 155

FOB 1969.29 98

FOB 1969.38 226

FOB 1969.83 164

FOB 1970.63 218

FOB 1970.69 226

FOB 1971.49 100, 101,
103,113

FOB 1971.51 123, 152,
165,221

FOB 1971.59 230

FOB 1971.66 79

FOB 1971.72 231

FOB 1971.92 110

FOB 1971.96 215

FOB 1971.103 100, 104,
145

FOB 1971.116 113, 149,
153

FOB 1971.144 116, 155

FOB 1971.178 208

FOB 1972.22 155

FOB 1972.27 110

FOB 1972.29 208

FOB 1972.45 165, 179

FOB 1972.65 80, 178

FOB 1972.68 153

FOB 1972.72 185

FOB 1972.84 118

FOB 1972.146 80, 123,
164,170

FOB 1972.201 62, 64, 81,
153

FOB 1972.209 49

FOB 1972.223 215

FOB 1973.53 110

FOB 1973.79 84, 136

FOB 1973.86 110, 142

FOB 1973.101 110, 153,
154

FOB 1973.116 216, 220

FOB 1973.130 150, 151

FOB 1973.134 230

FOB 1973.142114, 117,
164

FOB 1973.147 223, 230

FOB 1973.152 157

FOB 1973.162 230

FOB 1973.178 67, 89, 92,
96, 99

FOB 1973.186 82, 137

FOB 1973.19591

FOB 1973.215 117

FOB 1973.266 49, 217

FOB 1973.275 111, 155

FOB 1973.306 141

FOB 1973.311 96

FOB 1973.321 230

FOB 1973.344 221

FOB 1973.351 123, 133,
136, 164, 165, 170
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FOB 1973.367 150, 166

FOB 1973.372 151

FOB 1973.375 212

FOB 1973.390 123, 126,
133, 164

FOB 1973.411 84, 145, 165

FOB 1973.41691, 127

FOB 1974.52 150

FOB 1974.56 221

FOB 1974.82217

FOB 1974.91 134

FOB 1974.103 123, 133,
164,170

FOB 1974.133 49

FOB 1974.170 115, 117,
123, 126, 159, 184

FOB 1974.179 116, 117

FOB 1974.189 110

FOB 1974.224 180

FOB 1974.277 115, 126,
138, 139, 183

FOB 1974.293 226

FOB 1974.386 118,
136,178

FOB 1974.400 179

FOB 1974.408 100

FOB 1974.416 209

FOB 1974.444 134

FOB 1975.52 115, 126

FOB 1975.68 112, 124

FOB 1975.75 237

FOB 1975.82 212

FOB 1975.119 237

FOB 1975.134 124, 145

FOB 1975.170 62, 67, 89,

96,99, 123, 133, 164,

188
FOB 1975.182 226
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FOB 1975.202 51,114
FOB 1975.212 205

FOB 1975.225 100,104,182

FOB 1975.237 183
FOB 1975.242217
FOB 1975.25790

FOB 1975.290 218
FOB 1975.29991, 136
FOB 1975.334 223
FOB 1975.342 112, 132
FOB 1975.352 230
FOB 1975.440 205, 223
FOB 1975.448 99, 115,

118,126, 138,139,147

FOB 1975.582 110
FOB 1975.594 165
FOB 1975.635 221
FOB 1976.73 137
FOB 1976.105 237
FOB 1976.134 152
FOB 1976.206 114, 116,
119
FOB 1976.223 51, 114
FOB 1976.229 231
FOB 1976.279 221
FOB 1976.288 116, 135,
232
FOB 1976.295 224
FOB 1976.306 178
FOB 1976.324 205
FOB 1976.334 115, 139
FOB 1976.347 100, 137
FOB 1976.358 164
FOB 1976.364 124
FOB 1976.377 111
FOB 1976.390 226
FOB 1976.404 115, 117,
139, 159

FOB 1977.81 164
FOB 1977.120 229
FOB 1977.129 135, 164,
165
FOB 1977.135 164
FOB 1977.143 115
FOB 1977.195 100, 137
FOB 1977.217 110, 154
FOB 1977.226 215
FOB 1977.228 219
FOB 1977.27052, 114
FOB 1977.302 236
FOB 1977.314 231
FOB 1977.317 164, 179
FOB 1977.338 114, 147
FOB 1977.374 140
FOB 1977.379 82, 96
FOB 1977.435 96, 116,
147
FOB 1977.483 114, 145
FOB 1977.511 149, 156,
164
FOB 1977.521 115, 215
FOB 1977.542 134
FOB 1977.553 124, 164,
183
FOB 1977.561 115, 139
FOB 1977.579 237
FOB 1977.598 193
FOB 1977.604 182
FOB 1977.615 237
FOB 1977.627 230
FOB 1977.635 118, 145
FOB 1977.658 150
FOB 1977.686 174
FOB 1978.146 47
FOB 1978.154 206



Stikordsregister

A

Administrativ konveniens 116, 223, 243.

Administrativ praksis 90f, 128ff, 137,
154, 166.

Aftale 21, 191f.

Afvejning 57f, kap VII.

Afvejningen afskares 122f, 123ff, 152f,
165, 166.

Afvejningen begranses 123ff, 167.

Almenc kriterier 113, 116ff, 145ff.

Almindelig del 22ff.

Almindelige retsgrunds®tninger 29, 32,

33, 34, 40, 102, 110, 222, 234, 240, 243.

Analogi 37, 200.
Anordning 21, 31, 32, 35f, 38, 39, 40, 52,
71n5, 169 n 3, 231, 232, 241.

B

Bemyndigelse 31, 37, 39, 41, kap X.

Berettigede forventninger 30, 114,
139, 146.

Bestemthed 184ff.

Bibestemmelser 170f.

Bloc légal, le 32, 40.

Borgervenlighed 51, 113f.

C
Cirkulzrer se Interne regler.

D

Derogation 209.

Détournement de procédure 178.

Dispensationer 37, 62f, 70f, 136, 162,
229ff.

Dobbeltadministration 102ff, 105.

E
Enekompetence for lovgivningsmagten,
se Gesetzvorbehalt

F

Faktum 43, 44f, 149ff.

Folketinget, forvaltningens forhold til
38ff, 52ff, 93, 138, 146, 196, 201,
217ff, 240ff.

Forarbejder 52f, 85ff, 96, 145, 198,
217f, 241f.

Forbud/pabud 19, 63f.

Fordele 214ff.

Forholdsmassighed se Proportionali-
tetsprincippet.

Formelle lovs princip se Legalitets-
princippet.

Formilsbestemmelser 82, 94f, 105f, 118.

Formalsbetragtninger 91ff, 138f, 145f,
188, 198, 200f, 219ff, 222, 224, 242.

Formdlsfortolkning 201, 219ff, 222.

Fortolkning 40, 46, kap IX, 227ff, 233.

Fortolkningsstil 37, 200f.

Forvaltningens organisation 112,

Forvaltningsakt 17ff.

Forvaltningsorgan 16.

Forvaltningsproces 13, 23, 44f, 112f,
142f, 178.

Frihedsbergvelse 37, 206f, 222.

Frihedsrettigheder se Grundlovs-
beskyttet.

Farste instansen som adressat 14ff, 54f.

G

Gesetzvorbehalt 28, 30, 31, 36, 38, 186,
229, 232.
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Gesetzvorrang 28, 36.

God tro 115, 146.

Grundlovsbeskyttet 29, 32, 115¢€, 147¢,
244,

Granseomrider 22, 47, 185, 192, 245.

H

Harmonisering se Sammenhang i
regelkomplekser.

Helhedssyn 105f.

Hovedregler 125ff, 145, 155ff, 165f.

1

Indgreb 30, 37, 186, 202ff, 211ff.

Individualisering 162f, 164, 166f.

Indskr@nkende fortolkning 198, 200,
202ff.

Interne regler 54, 87ff, 128ff, 137, 140t
144f, 1571f, 163f, 165(f, 179.

K
Kombinerede kriterier 1411.
Konsekvensbetragtninger 111.
Kriterium 75 ff.

~ Lovlige kriterier kap VI.

— Kriteriers vagt kap VII B.

— Inddragelse af kriterier kap VII

C.

Kvalifikationsakter 169.

L

Legalitetsprincippet 31, 35(f, 37 n 10,
40f, kap XI.

Lex superior 37 n 10.

Lighed 29, 32, 34, se ogsi Ligheds-
betragtninger.

Lighedsbetragtninger kap VI. 5, 163,
kap VII D, 223.

Lighedsgrundsatning, almindelig 1541f.

Lighedsgrundsztninger, specielle 109,
110f, 119, 154f.

Lovens eller anordningens beskrivelse
— afretsfaktum 45ff, 66ff, 78(f, 144ff
— af retsfglgen 711f, 168ff, 233ff.

256

Lovmassig [orvaltning se Legalitets-
princippet.

N

Narhed mellem vilkir og hovedindhold
188f.

N¢dvendighed se Proportionalitets-
princippet.

0o
Ombudsmandsudtalelscer som retskilde
48, 49(f.

P

Pengeydelser 20, 64f.

Personlig frihed se Frihedsbergvelse.

Planer 1311f, 133f.

Pligtmassigt sken se Skon under reget.

Prioriteringsregler 52, 53, 124f, 135(f,
144f, 153ff, 179.

Proportionalitetsprincippet 29, 139,
179ff, 190f, 2231, 242.

R

Rechisstaat 26ff.

Retsbeskyttelseskriterier 113ff, 137ff,
1461L.

Retsfaktum 43, 45f, 57, kap V 2-3,
kap VI-VII, 171, 187f.

Retsfalge 43, 45f, 57f, kap V 2.4, kap
VIII, 233ff.

Retshdndhzvelseshensyn 1171,

Rimelighedsbetragtninger 49, 217.

Rule of Law 33f.

Rutinemassige afgorelser 43f, 196f.

S

Sammenhang i regelkomplekser 82ff,
96, 145, 198, 224, 242f.

Samtykke kap X. 6.

Selbstbindung der Verwaltung 154, 157.

Skatter og afgifter 19f, 37, 134, 205f[.

Sken 46, 57, kap V. 2.

Skon under regel 133, kap VII E, 179.



Specialitetsprincipperne 98ff, 119, 1871.
Straf 37, 202ff.
Subjektiv fortolkning 198, 201, 217ff.

T

Tilbagevirkende kraft 32, 37, 207ff.
Tilladelse, lsbende 19, 591f.
Tjenestebefalinger 541, 871f, 128.
Tjenesteydelser 20f.

U
Udvidende fortolkning 198, 201, 214ff.
Undtagelser se Dispensationer.

A\ 4

Vejledninger 55, 90, 128, 179.

Vertrauensschutz se Berettigede for-
ventninger.

Vilkar 37, 73, kap VIII. 3 og 5.

Vilkarlig fravigelse fra inteme regler
157.

Veardispild 116, 146.

]

Ubermassverbot se Proportionalitets-
princippet.
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