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Indledning

Denne afhandlings tema er udstrzkningen af den domstolsprgvelse, der er
hjemlet ved grundlovens § 63, ifglge hvis 1. stk., 1. pkt. sDomstolene er
berettigede til at pikende ethvert spgrgsmal om gvrighedsmyndighedens
grenser«.

Sedvanligvis leres det, at domstolenes siledes grundlovshjemlede ad-
gang til at efterprgve forvaltningens afggrelser, er begrenset pa to punkter,
idet prgvelsen dels ikke omfatter forvaltningens frie skgn, dels kan ind-
skrenkes derved, at de enkelte lovregler kan eliminere eller modificere
prgvelsesretten.

Det er min opfattelse, at et svar pa spgrgsmalet om prgvelsens udstraek-
ning ikke kan gives uden en detaljeret redeggrelse for en rekke forskellige
provelsessituationer. En sddan undersggelse kan foretages uafhengigt af
begrebet det frie skgn; men redeggrelsen vil afslgre betydelig uklarhed
m. h. t. spgrgsmalet om prgvelsens forenelighed med sztningen om dom-
stolenes inkompetence over for forvaltningens frie skgn.

Men dersom analysen siledes konkluderer i, at der kan forekomme si-
tuationer, der frembyder mulighed for efterprgvelse, tiltrods for at den
efterprgvede afggrelse falder under forvaltningens frie skgn, finder jeg det
ikke teoretisk forsvarligt blot at registrere resultatet uden principiel over-
vejelse af det metodiske grundlag for antagelsen om domstolenes inkom-
petence over for det frie skgn, d. v. s. den antagelse, der danner udgangs-
punktet for leren om domstolsprgvelsen i dansk — sével som udenlandsk —
forvaltningsret.

1 spidsen for athandlingen er derfor stillet en analyse af grundstnin-
gen om domstolenes inkompetence over for det frie skgn, jfr. Kapitel 1.
I slutningen af dette kapitel redeggres i hovedtrek for den systematiske
fortsettelse af undersggelserne i kap. II-kap. IV.

Den indledende begrebsanalyse i kap. I korresponderer med analysen af
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2

den anden traditionelt antagne hovedbegrensning, nemlig respekten for
lovregler, der afskerer domstolsprgvelse, de sakaldte endelighedsbestem-
melser, jfr. kap. VL.

Endelig rummer kap. V et historisk tilbageblik. Kapitlets placering efter
skgnsanalysen, men inden gennemgangen af endelighedsbestemmelsen,
skyldes, at det begrebsmessige grundlag for prgvelsesleren i @ldre teori
er vanskeligt tilgengeligt, og n®ppe kan analyseres tilfredsstillende som
baggrund for skgnsteorien, hvis ikke denne pa forhand er blotlagt 1gs-
revet fra historisk sammenhzng. Omvendt kan endelighedsbestemmelsen
ikke forklares teoretisk tilfredsstillende uden kap. V’s baggrund.

Afhandlingens sigte er komparativt. I serdeleshed har jeg i undersggelsen
inddraget fransk og engelsk teori. At se dansk teori og praksis i sammen-
heng med udlandets er af serlig betydning i en undersggelse som den
foreliggende, fordi den begrebsmassige basis for prgvelsesreglerne her og
i udlandet pa vasentlige punkter er identisk. Dette dbner mulighed dels for
en bredere begrebsanalyse, dels for en detaljeret sammenligning af en
rekke prgvelsessituationer.

At knytte undersggelsen sammen med fransk teori er szrlig narliggende
som fglge af, at dansk forvaltningsretlig teenkning i dette arhundrede har
udviklet sig under voldsom indflydelse af den i Frankrig herskende teore-
tiske forestillingsverden.

En sammenligning med engelsk teori og praksis har ikke samme tra-
dition, men byder pé interessante perspektiver, dels fordi domstolsprgvel-
sen i England, sével som her, udgves af de almindelige domstole, og ikke
af sazrlige forvaltningsdomstole, dels fordi tilskyndelsen til komparative
studier ikke alene kan ligge i et begrebsmassigt fxllesskab mellem flere
retssystemer, men omvendt i begrebssystemernes tilsyneladende forskel-
ligartethed; det er i sig selv interessant og — i begrebsanalytisk perspektiv
- nyttigt at klarggre forholdet mellem prgvelsesbegrensninger pi grundlag
af sondringen skgn-retsanvendelse, som den akcepteres pa kontinentet, og
pd den anden side prgvelsesbegrensninger pad grundlag af sondringen
fact-law.

Derimod har jeg udeladt en detaljeret gennemgang af de i udlandet gal-
dende prgvelsesordninger, saledes som man f. eks. finder den i Johs. Us-
sings disputats, Om Afggrelse af Tvistigheder med Forvaltningen. En sé-
dan systematisk gennemgang ville naturligvis have sin vzrdi til orientering
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3

om prgvelsesproblemerne i udlandet, og ville tillige udggre en nyttig bag-
grund for afhandlingens principielle drgftelser. Men den ville, hvis den
skulle vare tilstrekkelig udfgrlig, tynge fremstillingen, og ggre dens be-
grebsanalytiske perspektiv vanskeligt at fastholde. Jeg har uden betenke-
lighed udeladt en sadan redeggrelse (bortset fra mere specielle forhold i
kap. V), i sardeleshed fordi der badde pa norsk og svensk foreligger pé-
lidelige og kortfattede oversigter over en rekke retsforfatninger, jfr. For-
valtningskomitéens Innstilling 340-58 og Forvaltningsrittskipning 798—
813.

Selve afhandlingens grundbegreber »domstole« og »forvaltning« kunne
tiltreenge en nermere pracisering. Sidstnevnte udtryk, der i gengs termino-
logi anvendes som betegnelse dels for en funktion, dels for det szt af or-
ganer, af hvem funktionen udgves, er synonymt med grundlovens »@vrig-
hedsmyndighed <.

I langt de fleste af de prgvelsessituationer, der gennemgas i afhandlin-
gen, volder det ikke tvivl at placere en myndighedstype. I szrdeleshed
ligger domstolsbegrebet, trods en vis uklarhed i grenseomréidet, temmelig
fast, nar spgrgsmalet alene rejses med henblik p&, hvorvidt et eksisterende
organ er en domstol. Begrebet »forvaltningsorgan« er langt mere hetero-
gent. I FR 2 afgraenses det p& negativt grundlag, hvortil fgjes en, ikke ud-
tgmmende, enumeration.

Anledningen til at optage disse begreber til principiel diskussion pa dette
sted skulle ligge i usikkerhed m. h. t. undersggelsens genstand. Men usik-
kerheden er minimal; og jeg finder det fuldt forsvarligt at optage even-
tuelle afgransningsproblemer til senere drgftelse, i det omfang de enkelte
provelsesregler, siledes som de gennemgas i det fglgende, giver anledning
til det.

Men pé trods af, at begreberne »forvaltning« og »forvaltningsorganc
saledes indtil videre behandles som enhedsstgrrelser, er der grund til at
pointere, at en r&kke prgvelsessituationer kun kan analyseres tilfredsstil-
lende pa grundlag af en nermere specifikation af de forskellige organtyper.
En afggrelse, der ikke efterprgves (udtgmmende) af domstolene, ndr den
treffes af ét organ, kan meget vel vaere genstand for efterprgvelse, nar den
treffes af et andet.

Hvad der her er anfg¢rt om grundbegreberne, forvaltning og domstole,
finder tilsvarende anvendelse med henblik pd en rzkke andre af den tra-
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ditionelle forvaltningsrets begreber; de optages ikke til samlet analyse pa #($,!) (&(,°
dette sted, men drgftes siden, i det omfang de indgér i prgvelsesreglerne. -0 L#lg L
Jeg skal alene understrege, at udtrykket »forvaltningsafggrelse«, der gene- o !, #!D/ "!
relt angives som prgvelsens genstand, ikke blot omfatter forvaltningens 5* (,)& &
konkrete afggrelser, som med gengs terminologi sammenfattes i udtrykket )L # 4") %A
»forvaltningsakter«, men tillige forvaltningens afggrelser af generel karak- (5 &l 1,

ter. Dette har s@rlig betydning i afhandlingens kapitel III. !



KAPITEL 1

Det frie skon

1. afsnit: Begrebet Det frie skon og begrebets funktion

§1.

FORMELT ELLER MATERIELT SK@ONSBEGREB

Blandt domstolskontrollens grundbegreber er »det frie skgn« det centrale; 1)y B!'&) (,!I
ikke blot i dag — begrebet har gammel hzvd —, og ikke blot herhjemme, I1$$!/
men i praktisk talt alle de retsforfatninger, som man szdvanligvis sammen- # #($%!&.
fatter i det ikke ganske skarpe »vor del af verden«, d. v.s. navnlig Eng- &( &, &
land, USA og det vesteuropziske kontinent. Begrebets herredgmme over *
den teoretiske udformning af domstolskontrollen synes kun for alvor brudt v (,* 1 4
i Sverige, hvis forvaltningsdomstol, Regeringsritten, siges at efterprgve sa- -0 @
vel skgnsspgrgsmal som retsspgrgsmall.

At begrebet har central betydning sigter til, at det synes at vere en uni- 1 1& 4&

1 Stromberg. Laglighetsprovning 369, hvor det samtidig fremhzves, at »Aven i vart !
land har distinktionen (nemlig skg@n-retsanvendelse) dock avgérande betydelse«,
navnlig med henblik pi de almindelige domstoles prajudicielle prgvelse (i straffe- 8
sager), der ikke angér skgnsspgrgsmél. At sondringen har betydning her akcepteres
generelt i svensk teori, jfr. Strémholm Sv.Jt. 1962.533 med henvisninger. Se ogsa
den Sv. Jt. 1963.49 refererede Hovritts-sag. I de legislative overvejelser i Sverige & ! %
har sondringen mellem rets- og skgnsspgrgsmél stadig spillet en rolle, lige fra !
Hammarskjolds betznkning 1907, som er grundlaget for oprettelsen af Regerings-
ritten, til betznkning afgivet af forvaltningsdomstolskomiteen 1966. Hammar-

skjold foreslog (alternativt), at kun spgrgsmal om »rittstillimpning« skulle hen- 8
skydes til RR; selvom dette ikke akcepteredes i den proposition, der er grundlaget

for RR (1908.37) hedder det her, at RR’s efterprgvelse skal angd »mal af hufvud- %
sakligen rattslig karaktir«, jfr. Holmgren, N.a.T. 1962.1, og i gvrigt Administrativt

Ruattsskydd 83: En effektiv domstolskontrol mé »utgd fran en principiell gransdrag- 8

ning mellan rittsfrigor och andra frigor ...«. Synspunktet prazger utvetydigt se-

nere betznkninger: SOU 1959.4 og 1966.70, se Forvaltningsriittskipning 376 ff.

og de enkelte numre 428 ff. P& juristmgdet i 1951 erklerede Herlitz, at han havde

»den mistanken att vi par la force des choses tvingas att i svensk ritt pa ett eller !
annat sitt géra en principiell atskillnad mellan rattsfrégor och annat, liknande den

som man gor i alla andra liander«. Forhandlinger 244, jfr. i gvrigt Sundberg 390,

Herlitz, Plikter 437, og Stromberg, Férordningsmakten, 280.
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versel grundsatning?, at domstolsprgvelsen er begranset fundamentalt der-
ved, at den ikke omfatter forvaltningens frie skgn, men derimod kun rets-
sppgrgsmal. 1 nyere tid er der af enkelte forfattere herhjemme og i udlan-
det fgjet visse modifikationer til grundsztningen; men der er som oftest
netop kun tale om modifikationer i en grundsatning, hvis principielle gyl-
dighed som hovedregel akcepteres>.

Under disse omstendigheder er det nzrliggende som udgangspunkt for
en undersggelse af domstolskontrollens udstrzkning at foretage en ana-
lyse af skgnsbegrebet og dets funktion.

Jeg skal begynde med en helt enkel metodisk iagttagelse, som tidligere
er blevet fremheavet af Stiromberg4, men hvis betydning i @gvrigt er updag-
tet i teorien: Nar udtrykket »frit skgn« eller »skgnsmessige indgdr i en
forvaltningsretlig setning som denne: »Domstolene kan ikke efterprgve
forvaltningens frie skon (skgnsmessige forvaltningsakter)«, kan »frit skgn«
og »skgnsmassig« betyde 1 af 2:

a. Begreberne har formel betydning. Heri ligger, at karakteristikken af en
afggrelse som skgnsmassig, intet udsiger om spgrgsmaélets egen beskaf-
fenhed, men kun om dets behandling for domstolene. Hvis domsto-
lene pa et bestemt omrade tiltog sig ret til at efterprgve skgnsspgrgs-
maél, blev disse — som Stromberg har udtrykt det — sdermed forvandlet
til retsspgrgsmal«>. P4 grundlag af denne formelle begrebsbestemmelse,
bliver karakteristikken »skgnsmessig« (»frit skgn«) med andre ord en
omskrivende betegnelse for at de pagzldende afggrelser eller spgrgs-
mél ikke kan efterprgves af domstolene; begrebet fungerer alene som
synonym. Til en sddan formel begrebsbestemmelse vil svare en materiel,
idet teorien, pa grundlag af systematisk analyse, kan have skaffet sig
overblik over de spgrgsmal eller afggrelser, der ikke efterprgves af

2 Med delvis gyldighed ogsd for Sverige, jfr. note 1.

3 Siledes f. eks. med hensyn til Max Sgrensens udredning om domstolenes adgang
til at tilsidesette 8benbart urimelige afggrelser; denne prgvelse af det frie skgn
fungerer blot som en »sikkerhedsventil«, jfr. U.f.R, 1952 B.293, hvori ma ligge, at
denne prgvelse af det frie skgn kun undtagelsesvis kan praktiseres. I slegt hermed
er betragtningen: le juge contréle la 1égalité, ce qui peut 'obliger dans certains cas
a contrdler 'opportunité, jfr. Waline EDCE bd. 10 (1956) 28, jfr. i gvrigt neden-
for 3. afsnit. Hertil svarende betragtninger findes hos Vedel, Cause 92 ff.

4 Laglighetsprovning 374.
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domstolene. Men en sédan materiel begrebsbestemmelse vil vere afledt
af den formelle.

Det er siledes afggrelsens judiciabilitet, der er det begrebsmassige
kendetegn; at argumentere for eller imod domstolenes adgang til at
efterprgve det frie skgn ville savne logisk mening.

b. Begreberne har selvstendig materiel betydning, hvori ligger, at udtryk-
ket »skgnsmessig« henviser til en bestemt egenskab ved den pagezl-
dende afggrelse, og ikke blot til afggrelsens behandling ved domstolene.

P4 baggrund af denne metodiske iagttagelse kan man spgrge, om teorien
har den ene eller den anden af disse betydninger for gje, nar leren om
domstolsprgvelsen her kedes sammen med det frie skgn.

Spgrgsmiélet synes ikke helt let at besvare. Dette kan forekomme merk-
verdigt, men har sin naturlige forklaring i, at man kun undtagelsesvis har
ofret problemet opmarksomhedo.

Leest med lidt ngjere eftertanke er det imidlertid klart, at langt de fleste
fremstillinger kun giver nogen rimelig mening, dersom forfatterne har
et materielt skgnsbegreb for gje.

Hos Poul Andersen hedder det sdledes f. eks., at »Ifglge Grundloven
§ 63 kan ... retsspgrgsmalet, derimod ikke skgnsspgrgsmal, tages under
pakendelse af domstolene«’, og at »En dom (kan) i reglen ikke korrigere
den diskretionzre bestanddel af en ulovlig, positiv forvaltningsakt«, FR
636.

Gar man i disse sammenhange ud fra, at »skgnsspgrgsmil« og »diskre-
tionzr« er taget i den formelle betydning, bliver setninger som de citerede
blottet for mening. Den i foregdende note citerede setning fra 3. udgave

6 Undtagelsen i dansk teori er Poul Meyer, Politik 133 der utvetydigt tager stilling
til spgrgsmaélet: »Man kalder de spgrgsmal, som domstolene faktisk tager under
padgmmelse, for retsspgrgsméil, medens de spgrgsmil, som domstolene afviser at
beskeeftige sig med, kaldes skgnsspgrgsmél«. Se om fransk teori nedenfor note 15.

7 FR 252. Senere i fremstillingen ggres der muligvis en reservation, jfr., de ndf. (af
mig) udhevede ord: Det siges, at domstolsprgvelsen »ikke omfatter andet end le-
galitetsspgrgsmal, derfor ikke hvad man plejer at kalde skgnsspgrgsmile. Denne
sprogbrug er ikke utvetydigt materiel. Det er derimod overskriften til det pagazl-
dende afsnit: »Domstolenes inkompetence overfor forvaltningens frie skgn«, l.c.
604, I 3. udgave hed det side 572 med utvetydig henvisning til et materielt begreb:
»I det omfang forvaltningsakter ... er skgnsmessige, kan de ... ikke indbringes
for domstolene . . .«.

2 @vrighedsmyndighedens Graenser
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8 §1

kommer f. eks. til at lyde: I det omfang forvaltningsakter ikke kan indbrin-
ges for domstolene, kan de ikke indbringes for domstolene. Heraf fglger,
at forfatteren fornuftigvis ma vare géet ud fra et materielt skgnsbegreb.
Andre sztninger, som f. eks. Max Sgrensens »Kan domstolene efterprgve
forvaltningens skgnsmessige afggrelser«8 vil vaere direkte selvmodsigende,
hvis ikke forfatteren har et materielt skgnsbegreb for gje, idet sztningen
i modsat fald er udtryk for et spgrgsmal om, hvorvidt domstolene kan
efterprgve forvaltningsafggrelser, som domstolene ikke kan efterprgve.

Ogsé en rakke andre udtalelser i dansk forvaltningsretlig teori vidner —
pa tilsvarende fortolkningsgrundlag — om, at det frie skgn opfattes som
et materielt begreb. Det hedder f. eks., at sdomstolene er og bgr vaere ude-
lukkede fra prgvelse i tilfaelde, hvor administrationens skgn er frit«.

Ganske samme fortolkning mé anlegges over for stgrsteparten af nyere
norske fremstillinger!0 og den engelske teoris brug af begrebet discre-
tionary power. Karakteristisk er f. eks. fglgende fra H. W. R. Wade:

». .. The court must not usurp the discretion given to some other body.
... The court’s only concern is with the legality of what is done. It is not
every mistake or aberration which affects legality. It is of the essence of
discretion that it involves the power to make mistakes«11,

8 U.f.R. 1950.273.

9 Frost, Festskrift 27. P4 samme made m& man forstd udtalelserne hos Mahtiassen,
Domstole 55, Meyer, N.a.T. 1949.252 ., Abitz, Jur. 1957.135, Thgger Nielsen,
T.f.R. 1963.413 og Bent Christensen, Hgjesteret 355.

10 Se serlig Castberg 105 ff., Andenes, Garantier 55 (»Derimod kan domstolene
ikke prgve, om forvaltningsorganet har udgvet sit skgn pd en rimelig og hensigts-
massig made«), se ogsd N.Rt. 1947.195 ff., Wold, 68, Colban, T.f.R. 1962.424
(>Dommerne skal ... ikke sztte sit eget skgn op mod forvaltningstjenestemande-
nes frie skgn«). Hos Frihagen, Villfarelse 219, 225 og 261, og Eckhoff, Domstols-
kontroll 7 ff. forekommer der udtalelser, der ikke er helt utvetydige. Fgrstnavnte
synes sine steder at gi ud fra et materielt begreb, men bemerker dog 220, at af-
ggrelsen »ligger inden for grenserne af et frit skgn i den udstrekning forvalt-
ningsmyndighederne kan valge mellem to eller flere lgsninger som alle vil blive
anset lovlige og gyldige af domstolene«, altsd en tilsyneladende formel begrebs-
bestemmelse.

11 Wade, Adm. Law 64. Halsbury-citatet s. 67 er tilsvarende uforeneligt med det for-
melle skgnsbegreb; det hedder: »Where the legislature has confided the power to
a particular body, with a discretion how it is to be used, it is beyond the power
of any court to contest that discretion«,
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§2 9

P4 linie hermed er sprogbrugen gjensynlig baseret pa et materielt skgns-
begreb i andre gangse engelske fremstillinger!2.

Endelig hedder det i en nyere fransk fremstilling, at »le juge ne peut
porter d’appréciation sur 1'usage fait par I’Administration de son pouvoir
discrétionnaire«13, og i en tilsvarende tysk, at »Es ist ein allgemein aner-
kannter Grundsatz der Verwaltungsgerichtsbarkeit, dass das freie Ermes-
sen ... der verwger. Nachpriifung nicht unterzogen werden kann . . .«14.

Det vil ses, at »le pouvoir discrétionnaire« og »das freie Ermessen« i
disse sammenhaenge ma vaere anvendt i den ovenfor angivne materielle be-
tydning, ganske som det frie skgn og the discretionary power!>.

§ 2.
SK@ONSBEGREBERNES ANVENDELSESMULIGHEDER

Denne erkendelse af skgnsbegrebets betydning i leren om domstolskon-
trollen giver anledning til overvejelser med hensyn til skgnsbegrebets me-
todiske anvendelighed: Teorien gar ud fra to sztninger:
1. Under visse omstendigheder treffer forvaltningen afggrelse efter et frit
skgn,
2. Det frie sk¢n kan ikke efterprgves af domstolene.
Spegrgsmaélet er: Hvad betyder det frie skgn i de nevnte sammenhange?
Af den nedenfor omtalte rettighedsdiskussion fremgér, at man i for-
bindelse med et analogt metodeproblem har drgftet, om mellembegrebet
kan antages at betegne det samme eller noget forskelligt i de to stninger.
Uden her at g& dybere ind pé dette problem finder jeg det fuldt tilstraekke-

12 Garner 120, de Smith 89 f., 264 f. og 360, Zamir 109 f. Griffith & Street 219,
Rubinstein 101 og 165, Ganz, Public Law 1964.367, f. eks. overskriften: »The
limits of judicial control over the exercise of discretion«. Hermed stemmer ogsa
sprogbrugen i den centrale amerikanske monografi, se Jaffe, Judicial Control 359
og 556, jfr. Cooper, 345, og Davis § 28.16 om APA sec. 10.

13 Vedel, Droit adm. 233.

14 Klinger 225.

15 Mens i hvert fald engelsk, dansk og norsk teori nogenlunde almindeligt kan tydes
som udtryk for materielle skgnsteorier, er det i teksten gengivne franske citat ikke
ganske typisk. Allerede hos Bonnard, R.D.P. 1923.363, forekommer en utvetydig
anvendelse af et formelt skgnsbegreb, se om denne forskel nermere nedenfor note
18, og § 5, hvoraf fremgér, at den principielle forskel mellem det formelle og det
materielle begreb udviskes. Yderligere om forskellen § 6, 3.
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10 §2

ligt at pointere, at anvendelsen af mellembegrebet overhovedet ville vare
uden mening, hvis ikke dets funktion var at kede de to s@tninger sammen.

Men heraf fglger, at de to satninger ikke har andet og videregdende
indhold end
3. Under visse omstendigheder (x) kan forvaltningens afggrelser ikke efter-

prgves af domstolene.

Hyvis teorien alene var stillet over for den opgave at gengive den juri-
diske betydning af setning 3 pd grundlag af en given retsorden, ville det
vere en selviglgelighed, at fremstillingen matte tage udgangspunkt i den
provelse, der praktiseres af domstolene. Kun pa grundlag af en sadan
undersggelse ville man kunne bestemme x.

Men det indskudte mellembegreb forfgrer teorien. Dette viser fremstil-
lingen ovf. § 1. Nar det f. eks. diskuteres, hvorvidt »domstolene er og bgr
vere udelukkede fra prgvelse i tilfzelde, hvor administrationens skgn er
frit«16 har teorien tydeligvis ikke taget udgangspunkt i skgnsbegrebets for-
melle mening, d.v.s. den manglende judiciabilitet, men derimod sggt x
fastlagt p& grundlag af et materielt begreb, der ikke er afledt af det for-
melle.

Men det kan pa grundlag af ovenstiende fastslds, at det er metodisk
uholdbart — »apriorisk og deduktivt«l? — om teorien baserer fremstillin-
gen af leren om domstolskontrollens udstrakning pa den antagelse, at »det
frie skgn« i seetning 1 og 2 har et materielt indhold, der skulle kunne fast-
legges vathangigt af de respektive spgrgsmals behandling for domstolene.

Man kan med andre ord ikke — apriorisk — tillegge setning 1 og 2 til-
sammen et andet (videregdende) indhold end sztning 3. En holdbar teori
har valget mellem fglgende to muligheder:

a. Skgnsbegrebet anvendes rent formelt, saledes at »det frie skgn« som be-
skrevet i § 1 blot fungerer som systematisk betegnelse for den forvalt-
ningsvirksomhed, der ikke underkastes domstolsprgvelse. Om en sadan
anvendelse af skgnsbegrebet, som kan spores i visse dele af fransk
teori!8, kan anses for systematisk hensigtsmeassig, er et spgrgsmél for

16 Jfr. Frost, Festskrift 27 og nermere nedenfor 2. afsnit.

17 Strémberg. Laglighetsprovning 374.

18 Bonnard, R.D.P. 1923.363, Waline sst. 1930.197, Lodovici s.9: sLe pouvoir dis-
crétionnaire de I’Administration ne commence vraiment que la ou s’arréte tout
contrdle juridictionnel . .. il est évident qu’a toute extension du role de juge cor-
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sig. Stromberg besvarer det benzgtende!’, Edward Andersson narmest
bekreftende20; herom kan man have sin mening; men begrebsbrugen
kan ikke afvises som metodisk forkert, forudsat at skgnsbegrebets for-
melle karakter er klargjort af teorien, hvilken forudsztning nzppe er
opfyldt i al nyere fransk teori, jfr. nermere § 5.

. Hvis retsvidenskaben derimod vil betjene sig af et selvstzendigt?! ma-

terielt skgnsbegreb, er det uholdbart pa forhénd at fastholde den oven-
for anfgrte sztning 2. Et materielt skgnsbegreb anvendt i en teori om
domstolskontrollens udstrekning kan i det hgjeste danne udgangspunkt
for en arbejdshypotese, der efter sedvanlige principper mé sgges verifi-
ceret for at kunne danne grundlag for juridiske slutninger eller udsagn
om geldende ret. D. v.s. et materielt skgnsbegreb matte konfronteres
indgédende med retspraksis, fgrend der kunne tages stilling til, hvorvidt
og da i hvilket omfang domstolene kan efterprgve forvaltningens »skgne«.
Veardien af en siddan hypotese kan der naturligvis intet generelt siges
om; den er afhengig af, hvilket skgnsbegreb der opstilles22.

Med henblik pad dansk jura fir de udviklede synspunkter en szrlig

pregnans, fordi domstolsprgvelsen herhjemme, i modsztning til de fleste
andre retsforfatninger, er pabudt i grundloven, nemlig § 63, hvorefter
»domstolene er berettigede til at pdkende ethvert spgrgsmal om gvrigheds-
myndighedens granser«.

19

20

21

22

Denne grundlovsbestemmelse anvendes i FR som argument mod bl. a.

respond une diminution du pouvoir discretionnaire«. Se endvidere Venezia, 9,
Auby & Drago vol. I1I. 44 og det udfgrlige referat af eldre teori hos di’ Qual,
98-121, sammenlign nedenfor § 5.

Op.cit. 374, hvor den formelle begrebsbestemmelse betegnes som »uppenbart vir-
deldse.

Jfr. Edw. Andersson 30, hvor det formelle begreb betegnes som »nyitigt och be-
kvimte«,

Sammenlign ovenfor § 1,a., hvor det pointeres, at en materiel begrebsbestem-
melse kan forekomme som afledt af det formelle begreb.

En systematisk fremgangsmide som den i teksten anfgrte er forsggt af Thgger
Nielsen, TL.R. 1963.412-44, jfr. serlig 417: Vejen m& »gd over en undersggelse
af, hvilke opgaver domstolene faktisk patager sige, og 421, hvor det bemerkes,
at de fremstillede reflexioner pd grundlag af et selvstzndigt materielt skgnsbe-
greb »ville kun vere af ringe vegt, hvis deres rigtighed ikke kunne sandsynliggg-
res gennem et stort materiale hentet fra praksis«,
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12 §2

Hammoarskjold, der i sin tid vendte sig mod sondringen mellem skgn og
retsanvendelse23. »Retsvidenskaben ma«, skriver Poul Andersen, »indrette
sine begreber, s& de harmonerer med loven. Nér siledes grundlovens § 63
forudsaztter en forskel mellem retsspgrgsmél og skgnsspgrgsmél, mi man
finde ud af, hvad grundloven har for gje med denne sondring«24.

Der er ingen anledning til her at fortabe sig i, hvorvidt det ville vare
foreneligt med § 63, om domstolskontrollen var altomfattende; men selv-
om det antages, at § 63 i domstolenes praksis anvendes pi en méide, der
viser, at visse spgrgsmal ikke efterprgves, og teorien i den anledning pé-
beraber sig ngdvendigheden af en sondring mellem rets- og skgnsspgrgs-
mal2>, gelder ngdvendigheden kun et krav om et formelt skgnsbegreb, hvis
materielle indhold bestemmes af prgvelsens faktiske udstrekning, ikke om
et selvstendigt materielt begreb, som FR’s.

Den pépegede metodiske uklarhed, som ytrer sig i en manglende erken-
delse af begrebsapparaturets beskaffenhed, kan spores nzsten overalt i
dansk savel som udenlandsk, nyere savel som eldre, teori. Som ovenfor
antydet kan der pavises visse nuancer, sdledes at »teorien« kan siges at
vere et vel groft generaliseret udtryk for de mange varianter af skgns-
problemer, der er forekommet2¢; i serdeleshed er der grund til at under-
strege en vis, men vanskeligt fixerbar, forskel mellem pi den ene side
fransk og pa den anden side engelsk teoretisk grundsyn: Mens fransk teori
overvejende fastholder setning 2 som kategorisk, kan der i engelsk (og til
en vis grad norsk og tysk) spores en mere flexibel holdning, der har sam-
menhzng med, at det materielle skgnsbegreb her er dominerende?7.

Jeg skal imidlertid ikke forfglge dette perspektiv nermere, idet den fgl-
gende gennemgang vil vise, at den fremfgrte forskel i grundholdningen
elimineres af den praktiske udformning af skgnsbegreberne; der er dog
anledning til at pracisere, at den fremhavede tvetydighed i udgangspunk-
tet har sat sig spor i dansk teori, hvilket diskussionen om domstolenes stil-
ling til urimelige administrative afggrelser vil vise?8; baggrunden for denne

23 Hammarskjold, 186, jfr. ovenfor § 1, note 1.

24 FR. 254.

25 Dette holder ikke stik, som det nermere vises i kap. II-1V.

26 En udfgrlig oversigt over de vigtigste dele af fransksproget teori findes hos
ai’ Qual 98 ff.

27 Jfr. nedenfor § 7.

28 Jfr. nedenfor 2. afsnit.
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skussion er netop uklarhed med hensyn til det fundamentale spgrgsmal

om skgnsbegrebets funktion.

29

30

31
32

Spgrgsmalet om skgnsbegrebets indhold kan analogiseres med den retsfiloso-
fiske diskussion, der med skandinavisk udgangspunkt har veret rejst om ret-
tighedsbegrebet2?, og som er viderefgrt pa bredere grundlag30.

Ross’ analyse af rettighedsbegrebet?! frembyder en nerliggende model for
gennemgangen af skgnsbegrebet: P4 grundlag af en tilsvarende opstilling af
andre juridiske begreber (rettighed, fordring) har det veret drgftet, hvilken
betydning der kunne tillegges det juridiske begreb i sztninger som de oven-
for opstillede.

Nér man spgrger om betydningen af udtrykket »det frie skgn«, stir man
tilsyneladende over for et paradox, idet det pd forhand skulle synes givet, at
udtrykket ma betyde det samme i de to setninger. Under denne forudseet-
ning m3 det frie skgn sti for enten X (= den betingende kendsgerning = det
materielle skgnsbegreb) eller for det forhold, at afggrelsen ikke kan indbrin-
ges for domstolene (= retsfglgen — det formelle skgnsbegreb).

Men ingen af disse muligheder er akceptable; thi i s& fald bliver én af sat-
ningerne meningslgs. Hvis f. eks. »det frie skgn« substitueres med X, far
setning 2 god mening — »Nar X foreligger, kan afggrelsen ikke indbringes
for domstolene« —, hvorimod setning 1 bliver meningslgs, idet den lyder:
»Nar X foreligger, foreligger X«. P4 ganske samme made bliver satning 1
meningsfuld, men sztning 2 meningslgs, dersom det frie skgn substitueres
med retsfglgen (»kan ikke indbringes for domstolene«).

P34 den anden side synes det uantageligt, at »det frie skgn« i de to sztnin-
ger skulle kunne betegne noget forskelligt, idet satninger som de opstillede
netop forekommer i teorien som grundlag for en fremstilling af domstols-
kontrollens udstrzkning.

Dette tilsyneladende paradox, som Ekel6f og Strahl har debatteret med
udgangspunkt i en tilsvarende opspaltning af begrebet »fordring« i betin-
gende kendsgerninger og betingede retsfglger32 oplgses af Ross p& grundlag

Jfr. Ross, TG-TQ, Festskrift til Henry Ussing, 1951.468 ff. med omtale af diskus-
sionen mellem Ekeldf og Strahl, T.f.R. 1945-47.

Jr. H. L. A. Hart, Definition & Theory in jurisprudence (1953), serlig s. 8 ff. (og-
s& trykt i 70 (1954) L.Q.R. 37 ff., Ross, 70 Harv. L.R. 812 ff. og A. W. B. Simpson,
The analysis of legal concepts 80 (1964) L.Q.R. 535-58, jfr. endvidere Olivecrona,
Riatt och dom (1960) 137 f. og Raittsordningen (1966) 212 ff., jfr. hertil Ross,
T.f.R. 1967.286 og 293 ff.

Jfr. navnlig TG-Th-afhandlingen og Ret og Retferdighed § 36.

Jr. T.L.R. 1945.245 ff., 1946.206 og 1947.482 ff.
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14 §3

af den antagelse, at mellembegrebet (her: »det frie skgn«, hos Ross, »ejen-
domsret«) er et udtryk uden semantisk referens. »Dette er den simple fglge
af, at ordet »ejendomsret« ikke korresponderer med noget virkeligt mellem-
kommende mellem betingende kendsgerning og fglge, men kun har frem-
stillingsteknisk funktion«.33

Er denne konsekvens akceptabel med hensyn til skgnsbegrebet? I Ordbog
over det danske sprog er udtrykket skgn ngje forklaret, ligesom ordet anven-
des i lovgivningen og teorien. Kan man under disse omstendigheder kon-
kludere, at »det frie skgn« savner semantisk referens?

Vanskeligheden ved at analogisere skgnsbegrebet med rettighedsanalysen
ligger netop i, at udtrykket »skgn« har et vidt anvendelsesfelt i andre sam-
menhenge end i setning 1 og 2 ovenfor. Disse sammenhznge er udgangs-
punktet for ordbogens bestemmelse af glosen34. Men som »det frie skgn«
forekommer i setning 1 og 2 kan udtrykket kun tjene samme fremstillings-
tekniske funktion som begrebet »ejendomsret«, o.s. v.

Nar deti § 1 er havdet, at skgnsteorierne overvejende opererer med et
materielt skgnsbegreb, og det pa den anden side ovenfor er vist, at et sa-
dant udgangspunkt er metodisk uholdbart, dersom det samtidig principielt
fastholdes, at domstolsprgvelsen ikke omfatter det frie skgn, ma der ngd-
vendigvis opstd komplikationer, nir teorien ggr krav pi at gengive de
geldende regler om domstolsprgvelsens udstrekning. Disse problemer gen-
nemgéas nedenfor i §§ 3-5.

§ 3.
DET MATERIELLE SK@ONSBEGREB
OG DETS GRUNDLAG

1. Poul Andersens gennemgang af spgrgsmalet om grensen mellem skgn
og retsanvendelse findes i Forvaltningsrettens afsnit om »Domstolenes in-
kompetence overfor forvaltningens frie skgn«33. Hans hovedsynspunkt er
dette, at »hvor forvaltningen selv — inden for den begrznsning, som fgl-
ger af leren om magtfordrejning — valger de hensyn, som skal vare be-
stemmende for afggrelsen, er der tale om et frit skgn«36. Denne hoved-

33 TG-Ta 479.

34 Bentzons anvendelse af »skgn« i afhandlingen Sk¢n og Regel (1914) sker f. eks.
uden sammenhzng med domstolskontrollen.

35 FR 604-14.

36 Op.cit. 612,
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§3 15

seetning skal gennemgéis her, mens det indskudte forbehold om magtfor- $( )5*
drejningsleren omtales i § 4.

Det frie sk¢gn er altsd principielt karakteriseret ved, at forvaltningen ()& & '&
selv valger de hensyn, der skal legges til grund for afggrelsen. Hvis hen- # 1&.
synene derimod er fixeret i loven, er der tale om retsanvendelse. »Men (12 C &
denne fiksering kan vare af meget forskellig intensitet, og hvis hensynene 1&#%&!&!
angives meget ubestemt, er det svart at sige, om afggrelsen bgr anses som &#'# #*$
skgnsmessig, eller som fremgaet af retsanvendelse (fortolkning)«37. KD87?2

Det afggrende for Poul Andersen bliver herefter, om den tilgrundlig- L&™,
gende retsregel (som udggr forvaltningens hjemmel i det pédgzldende til- &"! )
feelde) er ufuldsteendig i den forstand, at den ikke indeholder nogen (ud- 4",
tgmmende) angivelse af de hensyn, der skal vare bestemmende for af- 5 (5.
gorelsen. »Hertil hgrer fgrst og fremmest de forskrifter, der gar ud p4, at ? 4" -@/ (
en forvaltningsmyndighed under de og de betingelser kan ggre et eller an-
det ... I udtrykket skan« ligger oftest, at vedkommende forvaltningsmyn- ()& & #3$ %4
dighed ogsa, efter et frit skgn, kan lade vare .. .«38,

En begrebsbestemmelse, hvorefter det afggrende karakteristikum findes b 5 &"I#

i den tilgrundliggende regels ufuldstzendighed, genfindes neasten universelt 4& | #1))
hos de teoretikere, der opererer med et materielt skgnsbegreb.

I fransk teori er der givet bred tilslutning til Michouds klassiske og ofte

citerede definition: »Il y a pouvoir discrétionnaire toutes les fois qu'une '# 5* # V4|
autorité agit librement, sans que la conduite & tenir lui soit dictée a #* ) " B)O!
I’avance par une régle de droit«39. P4 tilsvarende made fremhaver Klinger !

retsreglernes ufuldstendighed som afggrende, og nazvner som eksempler -,

lovregler pa grundlag af hvilke en myndighed »kann« eller »darf« dette 5D "I))!
eller hint40. I eldre teori sammenfatter Laun den almindelige opfattelse

derhen, at »das verwaltende, im Gegensatz zum Recht sprechenden Staats-  )(O#.
organ bevollméchtigt sei, innerhalb der gesetzlichen Grenzen nach Er- & (B .
wiagungen der Zweckmissigkeit das offentliche Interesse zu wahren. Die H( &2 !
37 L.c.

38 L.c.

39 FEtude 10. P3 linie hermed Giraud 193, Bonnard R.D.P. 1923.382. Réglade sst.
1925.413, Laubadeére 222, der bemarker, at Michouds definition »demeure ex-
cellente«, Se endvidere Eisenmann som gengivet hos Venezia 50, hvor et hoved-
eksempel er regler, hvorefter den padgzldende myndighed »peut« eller »pourra« i
modsetning til »doit« eller »devra«. Sammenlign di’ Qual 112 ff.

40 Op.cit. 213.
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Vollmacht wird das freie Ermessen . . . genannt«4l, Dette kunne tage sig
ud som en snaver bestemmelse af skgnsbegrebeti2, men i realiteten er
hovedkriteriet hos sével Laun som den lange rekke af eldre forfattere,
som han omtaler43 den manglende bundethed af przeksisterende retsreg-
ler, hvilket fremgar af Launs senere gennemgang af lovgivningen, hvor
han netop heafter sig ved lovreglernes ufuldstendighed44. Tilsvarende an-
tager Edw. Andersson for finsk rets vedkommende, at lovregler, hvor-
efter »myndigheten md eller kan t. eks. bevilja visst tillstdnd, utan att
nagra ytterligare normer givits« hjemler et frit skgn, op.cit. 33.

De engelske fremstillinger er rige pa problemstillinger med tilknytning
til »discretionary power«45, men fattige p& nermere bestemmelse af ud-
trykkets betydning. Der kan dog spores trek af en begrebsbestemmelse i
retning af ufuldstendighedskriteriet; dette gelder fremhavelsen af »think-
fit«-klausulerne46 og — tydeligere — eksemplifikationen hos de Smith47, der
nzvner, at lovbestemmelser, der anvender »such words as ’may’ and ’it
shall be lawful’ are prima facie to be construed as permissive, not impe-
rative«, d. v, s. de udggr grundlaget for discretion. I samme retning kan
man muligvis tyde Jaffes begreb »choice within a class of actions«48.

Hvad endelig angér nyere dansk teori, bortset fra Poul Andersen, er det
bemerkelsesverdigt, at flere forfattere gir ud fra, at visse administrative
skgn kan efterprgves af domstolene4®.

Man taler om sbundet« skgn>0, hvilket er helt analogt med engelsk
teoris »judicial« eller slegal« discretion, som antages at kunne efterprgves

41 Laun, 24.

42 Jfr. hertil Ugyldige Forvaltningsakter 182 ff.

43 Laun, 25-47.

44 Op.cit. 82 ff. Jeg ser ingen grund til at ggre yderligere stads af Tezners szrpre-
gede opfattelse, som hovedsagelig har mgdt afvisning, se Ugyldige Forvaltnings-
akter 187 f. og 196 ff., di’ Qual 108 f.

45 Se de i note 12 nazvnte verker.

46 Wade 64, d.v.s. forvaltningen kan disponere »as it may think fit«, jfr. de Smith
274 og 278 ff.

47 Op.cit. 269 f og 321.

48 Harv. L.R. vol. 71.774, jfr. ogs& Freund 198.

49 Séledes navnlig Max Sgrensen, U.f.R. 1952.290, Frost, Festskrift s. 28 og for-
handlingerne pé det 21. nordiske juristmgde 217.

50 Saledes navnlig Ngrgaard, Jur. 1963.398. Terminologien er af ®ldre dato, se Laun
62, jfr. Ugyldige Forvaltningsakter, 183,
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af domstolene. Som modstykke til disse »bundne« skgn nzvner de pagel-
dende forfattere visse andre — som »frie« eller srene« karakteriserede ~
skgn. Netop fordi disse sidstnzvnte skgn omtales med allusion til Poul
Andersens begrebssystem, er det nzrliggende at antage, at de pagzldende
forfattere ikke har noget andet kriterium pa skgnnets frihed eller renhed
for gje end denne forfatter51.

Hos andre forfattere fremhzaves ufuldsteendighedskriteriet udtrykkelig>2.
Endelig er ufuldstzndighedskriteriet akcepteret i flere norske fremstillin-
ger33.

Det fremfgrte kan sammenfattes derhen, at forvaltningen antages at
kunne treffe afggrelse efter et frit skgn, forsavidt afggrelsen treffes i med-
for af lovbestemmelser, der ikke ngjere fikserer de hensyn, der skal legges
til grund for afggrelserne, d. v. s. ufuldstzndige lovbestemmelser. Nar det
videre antages, at det frie skgn ikke kan efterprgves af domstolene, far
skgnsteorierne den betydning, at afggrelser truffet i medfgr af ufuldsten-
dige lovbestemmelser ikke kan efterprgves af domstolene.

2. Spgrger man efter baggrunden for en sddan teori, er man vanskeligt stil-
let, fordi nzsten alle, savel zldre som yngre, fremstillinger er uden nogen
direkte forklaring. Man synes at akceptere som et aksiom, at domstols-
kontrollen kun omfatter retsspgrgsmal. Denne grundleggende antagelse
er, som Dubisson bemarker4, »I'un des articles de Credo« i den offent-
ligretlige tankegang. Tankegangen har gammel rod. »Judges ought to re-
member that their office is jus dicere and not jus dare — to interpret law,
and not to make law or give law« skriver Francis Bacon3>. Men noget sa-
dant ville dommeren netop indlade sig pd, dersom han efterprgvede for-
valtningens afggrelse i tilfzlde, hvor denne ikke i forvejen er defineret af
retsregler.

Denne klassiske opfattelse af dommerens rolle har ogsd zldre forvalt-

51 Se serlig om Max Sgrensens begreb nedenfor § 6.

52 Séledes Bent Christensen, Hgjesteret, 355: »Hvor formuleringen er s upracis, at
det er overladt til forvaltningen selv at velge de hensyn, som skal vere afggrende
i det enkelte tilfzlde, er domstolsprgvelse udelukket«. Se endvidere Thgger Niel-
sen, T.f.R. 1963.413 og 420.

53 Se serlig Forvaltningskomitéen 376, Wold, 68 f med udtrykkelig henvisning til
»kane-regler, og Castberg, 105.

54 Op.cit. 11.

55 Essay om »Judicature«, The works of Francis Bacon, vol. XII, 265.
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18 §3

ningsretsteoretikere understreget. Domstolene »découvrent et expriment
la régle normative; ils ne la créent pas«, hedder det hos Duguit>¢; en tan-
kegang, der — skgnt den pi papiret forkastes i senere teori>? — dog lever
videre p4 grundlag af en, ikke nermere defineret eller forklaret, forestilling
om dommerens opgave som gaende ud pa, at »dégager«>8 eller »dire le
droit«??,

Né&r man pa den ene side opererer med disse forestillinger om domsaf-
gorelsen som anvendelsen af praeksisterende retsregler, og konfronterer
denne opfattelse med refleksioner over den typiske administrative virksom-
hed, som ikke — pa linie med dommerens — opfattes som deduktiv, men
tvertimod anses som karakteriseret ved en udstrakt valgfrihed6o, melder
sondringen mellem skgn og retsanvendelse sig med et n®sten selviglgeligt
krav pa at forklare domstolskontrollens udstrekning: Hvor forvaltningen
ikke handler p4 grundlag af retsregler, mad dommeren melde pas.

Det anfgrte kan forklare, at man i de teoretiske fremstillinger sa godt
som aldrig kerer sig om sondringens egentlige udgangspunkt; man akcep-
terer som et naturgivent faktum, at domstolskontrollen ikke omfatter for-
valtningens frie skgn; karakteristisk nok hedder det i en af de seneste
norske fremstillinger, at »Sondringen mellom lovbundne sider ved et ved-
tak og det som ligger innenfor organets frie skjgn, vil . .. ikke vere til 3
unngi«%l — med henvisning til moderniserede overvejelser af samme art
som Michouds og @rsteds alderstegne betragtninger over typiske trek ved
henholdsvis judiciel og administrativ virksomhed.

56 Droit Constitutionnel, cit. efter Dubisson, 15.

57 Mr. Michoud, 11, jfr. 22 ff.

58 Dommerens opgave at »’dégager’ le droit« er central for Michoud, f. eks. s. 33,
jfr. Dubisson 17 og 21.

59 Jfr. Waline, R.D.P. 1930.209 og EDCE 1956.28.

60 Jfr. f.eks. Michoud op.cit. 28, @rsted, Haandbog IIl. 15 ff., Ugyldige Forvalt-
ningsakter 196 ff.

61 Frihagen, Villfarelse, 261 , jfr. 225, jfr. Den dgmmende Makt 166.
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§4.

DOMSTOLSPROVELSE TRODS LOVENS
UFULDSTZANDIGHED

Med ovenstiende betragtninger over skgnsbegrebets baggrund har jeg vil-
let pipege harmonien mellem den traditionelle opfattelse af dommerfunk-
tionen, som la bouche qui prononce les paroles de la loi, og pa den anden
side skgnsteorierne.

Men pa samme made som fordybede studier af domstolenes virksom-
hed i nyere tid har forrykket den klassiske opfattelse af dommerfunktionen
— der erkendes som et selvstendigt led i retsdannelsen — kommer den i
§ 3 gengivne skgnsteori til kort over for realiteterne i forvaltningsretlig
domspraksis.

1. Det har vearet klart, i hvert fald i dette drhundrede, for enhver med
blot overfladisk kendskab til forvaltningsret, at kriteriet: lovens formelle
ufuldsteendighed ikke kan vare eneafggrende for spgrgsmalet om dom-
stolskontrollens udstrekning. Ganske som man har maéttet erkende, at
grundlaget for dommerens virksomhed i almindelighed ikke blot kan sgges
i den formelle lovlydighed$2, har det vist sig, at ufuldstendige lovbestem-
melser s& langt fra har fgrt til, at dommeren kapitulerer overfor admini-
strationen.

Det er nemlig ubestrideligt, at en hvilken som helst afggrelse truffet i
medfgr af en hvilken som helst ufuldstendig lovbestemmelse (»forvaltnin-
gen kan«) kan tages under pakendelse af domstolene, og at domstolene
netop — i strid med skgnsteoriens udgangspunkt — altid har adgang til —
i stgrre eller mindre udstrekning — at efterprgve forvaltningens valg af
hensyn. Selvom domstolene i sddanne tilfzlde ikke just vil diktere forvalt-
ningen det eller de hensyn, der skal anses for afggrende i sagen — selvom
domstolene altsd matte indrgmme administrationen en vis valgfrihed i sa
henseende — kan der altid finde en negativ prgvelse sted i den forstand,
at en afggrelse kan underkendes med den begrundelse, at et af forvaltnin-
gen paberdbt hensyn efter domstolens opfattelse ikke kan motivere af-
gorelsen.

En prgvelse af denne type, der er praktiseret i hundredevis af danske og

62 Sammenlign Ross, Ret og Retferdighed §§ 28-30.
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20 §4

udenlandske domme i dette arhundrede, har teorien naturligvis ikke kun-
net ignorere. Man har imidlertid, trods den navnte praksis, opretholdt
skgnsbegrebet, som man har sggt harmoniseret med domstolenes prgvelse
med et spidsfindigt kunstgreb: Prgvelsen af forvaltningens shensyn« har
man i klassisk teori gennemgéende fremstillet som en prgvelse af forvalt-
ningens formdl, eller det pigzldende organs subjektive bevaeggrunde --
hensigt — som noget fra de objektive »hensyn« forskelligté3. Det serlige
ved denne kontrol, der alene skulle angd myndighedernes subjektive be-
veggrunde, og som saledes forudsztter, at forvaltningens »frihed til at
valge hensyn« lades intakt, har teorien yderligere understreget ved at ind-
passe kontrollen i en sarlig »grundsztning«, nemlig magtfordrejnings-
grundsetningen; i fransk teori en selvstendig »ouverture« (annullations-
grund) ved siden af violation de la loi, incompetence og vice de forme,
sml. ndf. note 78.

Dersom det var rigtigt, at magtfordrejningspraksis kunne tydes derhen,
at domstolene ikke blandede sig i administrationens »valg af hensyn«
forsavidt angdr forvaltningsafggrelser truffet i medfgr af ufuldstendige
lovbestemmelser, men alene kritiserede forvaltningens »forméal« som noget
fra shensynene« forskelligt, kunne det muligvis forsvares at fastholde det
i § 3 gennemgéede skgnsbegreb. Det er imidlertid ikke rigtigt, hverken i
Frankrig eller Danmark.

Idet jeg i gvrigt om magtfordrejningsproblemerne henviser til den ud-
fgrlige fremstilling i kap. II, er det ngdvendigt af hensyn til skgnsanalysen
her i korte trek at ggre rede for nogle punkter. Indledningsvis enkelte ter-
minologiske bemearkninger: Til »forméalet« eller »hensigten« i dansk magt-
fordrejningsteori svarer det franske le bus. Derimod har det franske
smotif« intet at skaffe med det danske »motiv« i betydningen den psyko-
logiske beveggrundéd. »Les motifs de ’acte administratif sont les éléments
objectifs de fait ou de droit qui sont 4 la base des décisions administra-
tives«6>. Det karakteristiske for det frie skgn er netop forvaltningens frie

63 Saledes serlig Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter 170, og den der nzvnte
&ldre franske litteratur, samt Knoph 80.

64 Jfr. Waline, EDCE 1956.31, og Vedel Droit adm. 455.

65 Venezia, 23. Definitionen gér igen med ubetydelige formuleringsvariationer i den
dominerende teori fra begyndelsen af dette drhundrede til i dag, siledes hos
Michoud, op.cit. 82, note 2, di’ Qual, 62, Auby & Drago, I1I. 37, Som synonym
med »motif« har man undertiden anvendt »cause«, l.c. 38, jfr. Vedel, Cause, 361.
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valg mellem forskellige »motifs« eller frie tilpasning af afggrelsens indhold #1&# &" *,
til bestemte motifsé6, d. v.s. en definition, der i hvert fald omfatter det *$5())! !
uklare »valg mellem flere hensyn«67, jfr. i gvrigt nedenfor 4. afsnit om 2 (5#& ) *
denne afthandlings terminologi.

Spgrgsmélet om magtfordrejningslerens indhold angér forholdet mellem ) $!,,!$
»but« og »motif«68.

Det kan nappe bestrides, at den subjektive magtfordrejningslere har N
veret praktiseret af Conseil d’Etat i slutningen af forrige og begyndelsen L %&"! #1&
af dette &rhundrede; d. v. s., at prgvelsens genstand har varet forvaltnin- ) 5% (,)& &
gens odigse hensigt, le but®®. Men fra denne kendsgerning til i vore dage at L)
haevde, at »det centrale i magtfordrejningsleren er, at man legger vagt pa ') -@
myndighedernes subjektive bevaggrunde«’0, er der et voldsomt spring, #- & /
dels over dansk magtfordrejningspraksis, jfr. kap. II, dels over en udvik- o1& 4"+
ling i Conseil d’Etat’s praksis, der ret klart demonstrerer, at den subjek- "1& #413!-
tive magtfordrejningsleres vasentligste fortjeneste har varet at fungere 54& ! |
som lgftestang for en udvidelse af Conseil d’Etats prgvelse, der oprindelig oo &M,
ikke omfattede forvaltningens motifs og derfor med god grund den gang
kunne koncentreres omkring det handlende organs subjektive bevag- Pt
grunde’l. Der er grund til at illustrere dette:

Maugras-sagen, der blev afgjort af Conseil d’Etat 15. november 1900, I 79EE/
nevnes i Poul Andersens disputats’? som et af hovedeksemplerne pa an- -@ (&.
vendelsen af den subjektive magtfordrejningslere.

Sagen drejede sig om gyldigheden af en af en borgmester foretagen N('&
suspension af to politifunktionzrer. Suspensionen blev underkendt, idet +1&")/ "

66 Jfr. Venezia, 19-53.

67 Dette er hyppigt fremha&vet, navnlig i eldre teori, der netop udpensler skgns-
kriteriet med vendinger som »la loi n’énonce pas les motifs ...«, jfr. navnlig
Bonnard, op.cit. 366.

68 Ifr. hertil Stromberg, Laglighetsprovning 386.

69 Se f. eks. gennemgangen af praksis i Ugyldige Forvaltningsakter, 174 ff.

70 Siledes Ngrgaard, Jur, 1965.19.

71 Auby & Drago, IIL s. 40. »Depuis 1922 le Conseil d’Etat n’a cessé d’étendre le
contrdle des motifs des actes administratifs au point que cette ouverture tend &
devenir une des plus importantes . . .«. Ogsd fgr 1922 havde den objektive motifs-
prgvelse dog en vis betydning, op.cit. 38 ff. Venezia gennemgér s. 39 »la dispari-
tion partielle du détournement de pouvoir au profit de la violation de la loi«, jfr.
Landon, Histoire abrégée §§ 4 og 5 og Waline, Droit adm. 488.

72 Ugyldige Forvaltningsakter, 175.
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det fremgik af sagens oplysninger, at grunden til borgmesterens aktion
var, at de pageldende havde optaget rapport over en af borgmesterens be-
kendte. Begrundelsen for annullationen var altsi magtfordrejning i form
af chikane (privat favoritisme).

Hvordan ser man pa denne afggrelse i dag? Vedel anfgrer’3, at dom-
men er afsagt pa en tid, da Conseil d’Etat ikke mente sig berettiget til at
efterprgve »l'existence et la qualification des fautes disciplinaires motivant
les mesures disciplinaires. Mais, de nos jours, le juge administratif n’aurait
pas & pénétrer dans les intentions du maire pour y lire le désir de venger
les griefs injustifiés d'un de ses amis«; i dag ville man lade sig ngje med at
konstatere, om borgmesterens afggrelse var truffet pa grundlag af korrekte
motifs, og i benzgtende fald annullere afggrelsen pa grund af »un motif
inexistant« eller smanque de base légale«74.

Vedel fgjer hertil, at den subjektive magtfordrejningslere undtagelsesvis
kan fi betydning ogsa i dag; men stort set er magtfordrejningsleren absor-
beret af »violation de la loi«, d. v.s. almindelig ulovlighed, en prgvelse,
der i dansk formulering klart indbefatter forvaltningens »valg af hensyn«
jfr. ndf.

Hvorledes magtfordrejningsleren — der p& papiret har vundet indpas
i de danske domssamlinger og teoretiske fremstillinger’5 — er blevet prak-
tiseret herhjemme, er dokumenteret i kap. II. Det fremgar heraf, at det
er vanskeligt at fremhave si meget som blot ét klart eksempel pa, at dom-
stolene har baseret en afggrelse pa forvaltningens subjektive beveggrunde.
Under det teoretiske rubrum, magtfordrejning, har danske domstole gen-
nem det sidste halve &rhundrede praktiseret en indgdende kontrol med
forvaltningsafggrelsers motifs, herunder de »hensyn¢, der har varet lagt
til grund af vedkommende myndighed, og det, hvad enten hensynene har
veret preciseret i den tilgrundliggende lovbestemmelse eller ej.

2. Under disse omstendigheder kan det begrebsmassige forhold mellem
det frie skgn og magtfordrejningsleren opggres siledes. Teorien hevder:

»Hvor forvaltningen selv — inden for den begrensning, som fglger af
leeren om magtfordrejning — vaelger de hensyn, der skal vere bestemmende

73 Vedel, Droit adm. 457.

74 A.st., jfr. Waline, forord til Landon Histoire abrégée IV og nedenfor kap. 11, ser-
lig § 24, 3.-4.

75 FR 361 ff., Frost, Festskrift 7 ff.
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§4 23

for afggrelsen, er der tale om et frit skgn«76; s@tningens betydning under
seerlig hensyntagen til magtfordrejningsforholdet udtrykkes andetsteds pa
fglgende made: »Domstolenes inkompetence overfor forvaltningens frie
skgn betyder kun, at de ikke i materiel henseende kan efterprgve skgns-
massige afggrelser. Hvis afggrelsen lider af en retlig mangel af formel
karakter ..., kan den i s& henseende tages under pékendelse af domsto-
lene«77; som en siddan formel mangel nzvnes netop magtfordrejning’s.

Konsekvenserne af denne sprogbrug illustreres bedst med et eksempel:
I et havneregulativ hedder det, at havneledelsen kan forbyde publikum at
tage ophold, anbringe indretninger eller henstille motorkgretgjer pa de
havnen tilhgrende vejarealer, forsavidt sddant ophold vil vare til gene for
feerdselen. Hvis havneledelsen med péstiet hjemmel i denne bestemmelse
forbyder en person f. eks. at parkere sine kgretgjer eller forhandle sine
varer pa havnens vejareal uden at paberabe sig, at benyttelsen er til gene
for feerdselen, men fordi man af andre grunde finder opholdet ugnsket, er
der efter praksis ingen tvivl om, at et siddant forbud vil savne hjemmel i
den omtalte bestemmelse og derfor blive underkendt af domstolene. Efter
Poul Andersens systematik vil forbudet vaere materielt ulovligt.

Hvis man derimod forestiller sig, at der blot i regulativet star, at ledel-
sen skan« nedlegge forbud som det omtalte uden udtrykkelig angivelse af,
hvilke hensyn der skal kunne motivere forbudet, skulle domstolene efter
Poul Andersens system »materielt« give op, fordi direktivet er ufuldstaen-
digt, og myndighederne derfor har et frit skgn.

Dersom det nu fremgar af den sammenhzng, hvori den pagaldende be-
stemmelse er givet, at myndighedernes adgang til at forbyde en bestemt
benyttelse af vejarealet alene er begrundet med at myndighederne skal
kunne sikre en hensigtsmessig afvikling af ferdselen, m& domstolene
kunne tilsidesztte den trufne afggrelse, idet man i sa fald vil fortolke reg-

76 FR, 612.

77 Op.cit. 613 ., mine udhavelser.

78 Hertil fgjer Poul Andersen — lidt ulogisk — at ogsd visse materielle mangler,
f. eks. umulighed og uligelig forvaltning kan péakendes, trods den citerede hoved-
sztning om materielle mangler. I fransk teori systematiseres magtfordrejning som
materiel mangel, jfr. Vedel, Droit adm. 455 ff. og Rivero 96. Det i teksten pa-
pegede opbrud i prgvelsens grundbegreber har i nyere tid vist sig i hyppige for-
spg pa at bryde de klassiske rammer for prgvelsen, der formuleres i de 4 annulla-
tionsgrunde (ouvertures), jfr. f.eks. Auby & Ducos-Ader 382 ff., der opererer
med 5 annullationsgrunde; den nytilkomne er: Mangler med hensyn til les motifs.

3 @vrighedsmyndighedens Granser
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24 § 4

lementet, saledes at dette antages kun at hjemle adgang til indskriden,
hvor fzrdselsmassige hensyn taler for det. Underkendelsen vil i gvrigt fglg=
samme retlige synspunkter som i det foregdende eksempel. Den eneste
forskel bestar deri, at domstolene i det sidste eksempel ikke vil kunne
treffe sin afggrelse, uden fgrst at have underkastet den ufuldstendige
reglementsbestemmelse en nermere udfyldende fortolkning.

Skgnsteoriens begrundelse for resultatet i det sidstnzvnte eksempel ly-
der saledes: Da bestemmelsen er ufuldstendig, har havneledelsen et frit
skgn; dette skgn er imidlertid begrenset af magtfordrejningsgrundsatnin-
gen, der medfgrer, at administrative myndigheders befgjelser, selvom de
er frie, »altid er indrgmmet for visse mere eller mindre skarpt afgransede
forméls skyld«79. Af Poul Andersens bemarkninger80 fremgar, at magt-
fordrejningsleren virker som en generel »udfyldning« af ufuldstzndige
direktiver, i hvilke man mé underforstd et krav om, at sfriheden« alene
kan anvendes til opnéelse af formal, som har materiel sammenhang med
de hensyn, der har motiveret den regel, der udggr myndighedernes hjem-
mel. Da man i det nzvnte eksempel mé fortolke havnereglementet saledes,
at havneledelsen kun kan nedlegge de pdgzldende forbud af hensyn til
ferdselen, mé et forbud, der er motiveret med andre hensyn, anses for
ugyldigt pé grund af magtfordrejning; altsd en formel mangel8!.

3. Ovenstdende gennemgang demonstrerer, at smagtfordrejning« og »frit
skgn« kunstferdigt virker sammen som bestanddele i et begrebsmeassigt
korthus, som har vist sig forblgffende stabilt; teorien viderebringes sa-
ledes i magtfordrejningsleren inden for de europziske fzllesskaber82. At

79 FR 363.

80 A.st. og bl. a. side 410.

81 Eksemplerne er taget fra U.f.R. 1956.289 H og U.f.R. 1959.699 V. Kun i sidst-
navnte sag var der tale om anvendelsen af et ufuldsteendigt direktiv; i hgjesterets-
sagen 18 der ikke nogen retsregel til grund for myndighedernes forbud, men der-
imod havneledelsens »private ejendomsrete, jfr. i gvrigt om dommen ndf. § 18.
Om tilsvarende klassificeringsproblematik i fransk teori se Venezia, s. 39 og ndf.
§§ 14, 15 og 24.

82 Romtraktaten art. 173 og ECSC-traktatens art. 33 na&vner détournement de pou-
voir som annullationsgrund ved siden af de tre andre ovenfor nzvnte ouvertures.
Magtfordrejning er, skriver Bebr, 80 »the only means to control discretionary
powers — d. v. s. fungerer som udfyldning af det prgvelsesmassige tomrum, sk@ns-
begrebet efterlader, jfr. nedenfor § 24, note 77.
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§ &4 25

de foreliggende konstruktioner ikke kan vare udsprunget af fremstillings-
tekniske hensigtsmeassighedsovervejelser, behgver nappe narmere doku-
mentation. Baggrunden for den teoretiske udformning af magtfordrejnings-
leren er derimod, at teorien — fremfor at erkende det én gang valgte ma-
terielle skgnsbegrebs uholdbarhed — har sggt at rade bod pa begrebets
manglende forenelighed med praksis gennem en konstruktion, der bibe-
holder forestillingen om skgnnets principielle frihed ved at fingere magt-
fordrejningsbegrensningen som udslag af en sarlig »grundsetning« eller
»formel mangel«, som skulle ang andet end shensynene«; men realiteten
er, at magtfordrejningspraksis er udtryk for en prgvelse, der dementerer
skgnsteoriens postulat, at lovens formelle ufuldstzndighed skulle implicere
udelukkelse af domstolsprgvelse. Den nzrmere baggrund for den begrebs-
massige finte, der ligger i den vilkarlige rubricering af magtfordrejning
som en formel mangel, uddybes i § 15.

Sagens kerne er, at domstolene ikke giver op, blot fordi den lovbestem-
melse, der af forvaltningen i et givet tilfelde paberdbes som hjemmel for
den trufne afggrelse, ikke udtrykkeligt specificerer de hensyn, der kan
motivere den pageldende afggrelse: Man kan ikke af lovens formelle
ufuldsteendighed med hensyn til angivelse af motifs drage den slutning, at
forvaltningen har en valgfrihed, der skulle udelukke domstolsprgvelse.

$ 5.
DET MATERIELLE SK@ONSBEGREBS FORMALISERING

1. En teori, der pa denne baggrund vil bevare kontakt med den juridiske
virkelighed, og dog samtidig principielt viderefgre det materielle skgns-
begreb, kan rasonnere som si: Det er rigtigt, at domstolene udgver kontrol
med administrationens valg af hensyn, selvom disse ikke er fikseret i lo-
ven; det forekommer endog, at domstolskontrollen antager en sidan inten-
sitet, at forvaltningen ligefrem dgmmes til at legge ét bestemt hensyn til
grund eller at treffe én bestemt afggrelse, uanset det i den tilgrundliggende
lov hedder, at forvaltningen skanc treffe den pigaldende afggrelse; mel-
lIem dette yderpunkt og den anden yderlighed: situationer, hvor domstolene
indrgmmer administrationen en vid valgmargin, kan man i praksis se
eksempler pa talrige grader af valgfrihed83.

83 Jfr. nzrmere kap. III.
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26 "85

Men, kan man videre anfgre, hvad der sker i disse tilfzlde, er netop, at
domstolene — i vekslende omfang — udfylder ufuldstendige lovbestemmel-
ser. Nar siledes Michoud i den tidligere (i § 3) gengivne definition af det
frie skgn ser det afggrende deri, at administrationen ikke er bundet af no-
gen »régle de droite, har han hermed ikke blot skrevne regler for gje, men
yderligere uskrevne grundsztninger og udfyldende principper, som det
netop tilkommer dommeren at »udvikle«84: »Ce n’est pas parce que le juge
contrdle I'administrateur, que celui-ci perd son pouvoir discrétionnaire;
c’est parce que la loi lui avait déja enlevé ce pouvoir que le juge peut
intervenir . . . On peut dire que ce contrdle est le moyen pratique de sanc-
tionner les limites de pouvoir discrétionnaire . . . Mais le juge constate ces
limites; il ne les crée pas«83.

Betragtningerne kan konkluderes i fglgende definition: »Le pouvoir dis-
crétionnaire de 1’Administration, c’est celui qu’elle posséde chaque fois
que la conduite & tenir n’est pas dictée par une régle de droit l[égale ou
jurisprudentielle«86,

En sidan definition af det frie skgn pa grundlag af retsreglernes ufuld-
steendighed, hvorved »sretsreglerne« omfatter ikke blot skreven ret, men
tillige de regler, der kan udledes af retspraksis, finder man ogsi hos Poul
Andersen. I de fgrste to udgaver af FR ngjedes han med fglgende: >En
Forvaltningsakt er skgnsmeassig i det omfang, den ikke er undergivet no-
gen materielretlig normering«87. Fra og med 3. udgave er til »materielret-
lig normering« fgjet: »herunder den normering, som finder sted ved gene-
relt retsproduktive domme«88.

Definitioner, der, som disse, rummer henvisning til retlige begransnin-
ger, der er knsat i retspraksis8?, udmerker sig ved fgrste gjekast ved de-
res fleksibilitet; deres anvendelighed synes uanfegtet af domstolskontrol-
lens konkrete udstrzkning; de kan bruges lige vel under forhold, hvor
domstolsprgvelsen er tilbageholdende, som hvor den er intensiv, simpelt-

84 Ifr. § 3, note 58 om Michouds anvendelse af udtrykket »dégagere.

85 Waline, R.D.P. 1930.209, i tilslutning til Giraud (forf.s udh.).

86 Dubisson 55, forf.s udh., jfr. Eisenmann’s forord s. 4 og hans Cours 211 ff, Kri-
teriet anvendes desuden af di’ Qual 121 ff. og Laubadére 228.

87 Siledes 2. udgave (1946) 277.

88 5.udgave 252 f.

89 En henvisning, der i Poul Andersens bog forudszttes husket af leseren fra side
252, hvor den er formuleret, til side 612 f., hvor den synes glemt af forfatteren,
der her tilsyneladende blot henholder sig til lovens formelle ufuldstendighed.
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§5 27

hen for de implicerer, at administrationen, uafthzngigt af domstolskontrol,
har valgfrihed mellem forskellige hensyn, i det omfang, hvori sadan valg-
frihed ikke negtes administrationen — af domstolene.

Skematisk tager anvendelsen af det omfortolkede skgnsbegreb sig sa-
ledes ud:

Spgrgsmaél: I hvilket omfang er domstolsprgvelse udelukket?

Svar: I det omfang forvaltningen har frit skgn.

Spgrgsmél: I hvilket omfang har forvaltningen et frit skgn?

Svar: I det omfang forvaltningen (i henseende til valg af hensyn)
ikke er bundet af loven eller regler, der opstilles af dom-
stolene.

En ngjere analyse af dette skema vil afslgre dyberegiende retlige og lo-
giske problemer. Skemaet kan imidlertid ogsd (med forbigelse af de
nzvnte problemer, som tages op i 4. afsnit), tydes som fglger:

Myndighed A har efter lovens ordlyd valg mellem at basere sin afggrelse
pa hensynene 1-6. Spgrgsmal 1 mé da besvares med, at domstolsprgvelsen
er udelukket, forsdvidt A holder sig inden for de nzvnte hensyn. Skulle det
imidlertid forekomme, at domstolene fortolker eller »udfylder« loven sa-
ledes, at hensyn 5 og 6 ikke lovligt kan legges til grund, er der hermed
opstillet en regel af domstolen, jfr. svar 2; d. v. s. at domstolene kan til-
sidesztte en afggrelse baseret p&d disse hensyn, hvorimod det tilkommer
forvaltningen at valge mellem hensynene 1-4. Men spgrgsmal 1 lyder
netop pa: hvorvidt er domstolsprgvelsen udelukket, og svar 2 pa: i det
omfang domstolskontrollen er udelukket.

Forstaet pa denne made er skgnsbegrebet cirkulart: svar nr. 2 er reelt
ensbetydende med en henvisning til domstolsprgvelsens udstrekning,
d. v. s. spgrgsmal nr. 1. Der kommer herved en ejendommelig og karakte-
ristisk sammenh®ng frem mellem de tidligere (§§ 1-3) fremstillede ma-
terielle og formelle begreber: Skgnt der som udgangspunkt (som pévist i
§§ 1 og 3) foresvaever den her diskuterede teori et materielt skgnsbegreb,
viser dette sig i et vist omfang at vare formelt, idet begrebet til syvende
og sidst fastlegges netop med henvisning til domstolenes behandling af de
omdiskuterede spgrgsmal: det materielle begreb formaliseres.

2. Man kunne herefter betvivle, at der er nogen reel metodisk forskel
mellem det bevidst formelle begreb og pa den anden side det formaliserede
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28 §5

begreb, der, trods det materielle udgangspunkt, i sidste instans tjener
samme funktion som det formelle begreb, nemlig som betegnelsen for
domstolskontrollens udstraekning. Vil fglgen heraf vare, at den i § 2 frem-
stillede metodiske kritik af det materielle skgnsbegreb falder til jorden, nar
begrebet formaliseres i overensstemmelse med beskrivelsen under 1?

Svaret er nej.

Skgnt man péa forhand kunne mene, at et materielt begreb, efter at vere
blevet formaliseret, pa tilsvarende made som et utilslgret formelt, mé
kunne tjene en nyttig funktion som samlende synonym (jfr. § 2 a), vil det
vise sig, at teorien, trods »formaliseringen«, ikke har kunnet friggre sig
fra det udgangspunkt, der kendetegner det materielle skgnsbegreb, nemlig
at »det frie skgn« betegner en serlig egenskab ved en forvaltningsafggrelse,
og at denne egenskab forestilles at have en sazrlig eksistens uafhengigt af
domstolskontrollens udstrakning. Jeg henviser herved til den skematiske
fremstilling i § 2, setning 1, 2 og 3. Hvad der karakteriserer en materiel
skgnsteori, ganske uanset graden af dens formalisering, er, at den pa en
markelig made synes at fastholde, at seztning 1. og 2. tilsammen har en
anden (videregiende) mening end sztning 3 — netop fordi man ubevidst
tilskriver »det frie skgn« en selvstzndig betydning. At dette sker, er alle-
rede indiceret gennem formuleringen af de i § 1 fremdragne citater, men
skal belyses yderligere i §§ 6 og 7.

Pa grundlag af det anfgrte kan der nzvnes to hovedgrunde til at kas-
sere det formaliserede skgnsbegreb; for det fgrste, at de substantielle fore-
stillinger om det frie skgn fgrer til begrebsforvirring og skinproblemer; for
det andet, at teoriens aprioriske udgangspunkt slgrer den centrale opgave
i forbindelse med systematiske studier over domstolskontrollens udstrek-
ning, nemlig en analyse af prgvelsesstrukturen pd grundlag af den prg-
velse, der rent faktisk praktiseres; en sddan analyse er hidtil blevet hindret
af det grundleggende postulat, at visse afggrelser, de »skgnsmassige«, ikke
kan sindbringes for domstolene«, fordi dommerens virksomhed alene si-
ges at ga ud pé anvendelse af regler.

Af disse grunde skal den fgrste omtales nermere i 2., den anden i 3.
afsnit.
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2. afsnit: Domstolsprgvelse af en afggrelses rimelighed

0g hensigtsmessighed

$ 6.

URIMELIGHEDS-PROBLEMET

Som det mest nerliggende eksempel pa den skinproblematik og begrebs-
forvirring, der kan tilskrives det materielle skgnsbegreb, kan nazvnes
diskussionen mellem Poul Andersen og Max Sgrensen! om, hvorvidt
domstolene kan prgve om en afggrelse er dbenbart urimelig; en diskus-
sion, der har domineret senere drgftelser af spgrgsmalet om domstolskon-
trollens udstrekning. Max Sgrensen svarer ja, Poul Andersen nej til
spgrgsmélet om domstolenes adgang til at udgve urimelighedsprgvelse.

1. Som jeg har pavist andetsteds?, er diskussionen karakteriseret ved at
forfatterne gir ud fra — Max Sgrensen som en hovedregel, Poul Andersen
derimod undtagelsesfrit —, at domstolsprgvelsen er en legalitetsprgvelse;
heri ligger modsatningsvis, at domstolsprgvelsen ikke omfatter forvaltnin-
gens frie skgn. Den reelle uenighed mellem forfatterne angéar spgrgsmalet
om, hvorvidt det frie skgn undtagelsesvis kan efterprgves af domstolene
(idet forfatterne er enige om, at forvaltningens frie skgn kan efterprgves,
dersom det er bundet af love eller retsgrunds®tninger).

Men hvad er det sfrie skgn« som modsztning til det »bundne«? Og —
som den anden side af samme sag — hvad er »urimelighedsprgvelse« som
modsatning til den af begge forfattere akcepterede »legalitetsprgvelse«?
Det er klart, at der ma foresvave forfatterne et materielt begreb om det
»frie skgn«; var begrebet bevidst anvendt i formel betydning — som om-
skrivende betegnelse for at forvaltningen treffer afggrelse uden mulighed
for domstolskontrol — ville diskussionen vere uden logisk mening. »Det
frie skgn« ma altsd i forfatternes sprogbrug henvise til en bestemt egen-
skab ved en forvaltningsafggrelse; men trods den meget righoldige rets-
praksis, der fremdrages, kan man ikke heraf udlede si meget som ét klart
eksempel p4, at forfatterne reelt er uenige siledes at forstd, at Max Sg-
rensens tese ville fgre til en prgvelse, som ifglge Poul Andersen skulle
vere udelukket. Forsdvidt diskussionen i vidt omfang er koncentreret om

1 U.fR. 1950.273, 1952.225 og 289.
2 Ifr. UfR. 1968. 195-204, sarlig 203.
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en rekke i praksis forekommende tilfelde, der sgges bedgmt i henhold til
urimelighedstesen, kan indleggene ses som famlende forsgg pa at be-
stemme, hvad »frit skgn« er — for at finde et grundlag for at belyse uenig-
heden kasuistisk; forsgget lykkes som sagt ikke; det munder ud i alminde-
lige, resignerede betragtninger i retning af, at det »administrative skg¢n er
jo aldrig ganske frit«3 eller sjeldent shelt frit«4, eller at der kun er »gan-
ske fa omréder«, hvor der er et »tilsyneladende helt frit skgn«>. En ganske
tilsvarende legen blindebuk omkring et materielt skgnsbegreb finder man
i andre indleg om domstolskontrollens udstraeknings.

Karakteristisk er forfatternes holdning til @LD i UfR. 1951.849: En
politimester tilbagekalder en droskebevilling, hvilket han pa grund af po-
litivedteegten har mulighed for, nér han finder »skellig grund« dertil. Dom-
men, der angir spgrgsmélet om, hvorvidt der in concreto havde vzaret
»skellig grund«, opretholder politimesterens afggrelse, men efter domsbe-
grundelsen at dgmme pé grundlag af en vis selvstendig vurdering af, om
tilbagekaldelsen var rimeligt motiveret. Dommen nzvnes af Max Sgren-
sen’ som et klart eksempel pa efterprgvelse af et srent skgnsspgrgsmal,
hvorfor dommen er udtryk for en prgvelse af andet end »legalitetsspgrgs-
mal«. Poul Andersen har ikke erklzret sig uenig i, at den nzvnte dom
bygger pa en realitetsprgvelse, men forsvarer denne med, at afggrelsen i
sagen ikke er udtryk for noget frit skgnS, hvorfor den foreliggende prg-
velse ma rubriceres som legalitetsprgvelse.

Et ikke i diskussionen fremdraget, men méske endnu kiarere eksempel
til belysning af problemstillingens vilkérlighed, er U.f.R. 1936.55 H. og
1957.1023 H., der begge angir spgrgsmalet om anvendelsen af statsskat-
telovens § 42, stk. 5; efter denne bestemmelse er finansministeren beret-
tiget til at efterbeskatte hjemvendte udlandsdanskere, der ikke har varet
medtaget ved skatteligningen i et eller flere foregdende ar, uden at der af
lovens ordlyd kan udledes nogen begransninger, f. eks. i retning af, at det
er en betingelse for efterbeskatning, at den pagzldende ikke er blevet
fuldt beskattet i udlandet.

3 UfR. 1952.292.

4 Frost, Festskrift 29.

S Th. Nielsen, Jur. 1963.50, der specielt tager sigte pd skattemyndighedernes skgn.

6 Jfr. om Ngrgaards lighedsproblematik Jur. 1965. 1 ff., nedenfor kap. I, 2. afsnit.
7 U£R. 1952.291.

8 FR 610, note 8.
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I den fgrste sag fremhever en af dommerne ifglge protokolsekretzrens ' 1&#
referat, at § 42, stk. 5 er »meget vidtgiende, og spgrgsmalet er, om dom- 1/ *$ "*$.
stolene overhovedet kan opstille nogen granse for finansministerens myn- L 1&# $%&.
dighed her. Da bestemmelsen er s& vidtgiende, ma man antage, at dom- () "*$.
stolene har en sidan ret, men det er meget vanskeligt at drage grenserne & #! &!
her«?,

Ganske pa linie hermed diskuterer den kommenterende hgjesteretsdom- N#"*$.
mer i den senere sag, U.f.R. 1957.1023 H., muligheden for en restriktiv & 1#) +)
fortolkning af § 42, stk. 5, szrlig for tilfelde, hvor den hjemvendte var $1&") |
blevet fuldt beskattet i udlandet; kommentatoren opterer for den mulig- "1& $4,
hed, at finansministerens afggrelse efter omstendighederne vil kunne til- +4&&!) ) ,.
sidesettes i et sddant tilfelde: »Vil man antage, at finansministeren . . . i og #)! 1& 222
for sig har holdt sig inden for de af loven afstukne granser, métte be-
grundelsen for tilsideszttelsen vel vare, at det udgvede ske¢n . .. fgrte til 2 2 50 )!)
et helt urimeligt resultat«10, I fgrste fald er man bundet; i andet stir man
frit.

Det vil ses, at spgrgsmaélet om, hvorvidt skgnnet er »frit« eller »bundet« I Cl4&")I
kan Igses efter forgodtbefindende. At der foregir en selvstendig retsska- " D ##+ (
belse fra domstolenes side i dette (som i mange andre) tilfxlde, er evident. Fro"r&)2
Det er spgrgsmélet om denne retsskabelses karakter og grundlag der har "l (
juridisk interesse, ikke spgrgsmalet om, hvorvidt myndighedernes skgn &!# #+0&
»egentlig« er bundet af »lovenc.

2. Konsekvent tydet kan Max Sgrensens og Poul Andersens diskussion #H+A## *&
kun forstas!! i overensstemmelse med det i § 5 gennemgéede formaliserede S, #IM
skgnsbegreb: Den »legalitetsprgvelse«, der fungerer som alternativ til I & () )
surimelighedsprgvelsen« (der angér det frie skgn) bestemmes som prg- E#*$ - 0.
velse af sbundne forvaltningsafggrelser«. Sddan bundethed forudsatter til- x4"#)) )
stedevaerelsen af lovgivning eller »retsgrundsztninger«; men dette sidste )L o# H#)!
begreb kan ikke bestemnmes som andet end »regler, der opstilles af dom- t (5 "*$.
stolenex, jfr. § 5, 1.

Séaledes forstdet ligger problemstillingen i forlengelse af aldre, uklare "4+ (!
forestillinger, f. eks. Michouds!2 om domsafggrelsen som udslag af regel- ( (5 1.

9 Votering, HR. vot. 1935. C. 74.

10 N.a.T. 1958.232, min udhaevelse, jfr. Trolle, T.f.R. 1968.356.
11 Narmere dokumentation i U.f.R. 1968 B. 196 ff.

12 Jfr. ovenfor § 3, note 58 og § 5, note 84.
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anvendelse, byggende pé preeksisterende retsregler. »Legalitetsprgvelse«
betyder anvendelse af retsregler, der kan udledes af domspraksis, d. v.s.
tidligere domme, hvis tilstedeverelse tillader teorien at formulere en
sgrundsetning«13, Men dette betyder efter bogstaven, at surimeligheds-
provelsen« — der ifglge Poul Andersen slet ikke og ifglge Max Sgrensen
kun undtagelsesvis praktiseresl4 — identificeres med en domstolsprgvelse,
der implicerer en klar nyskabende virksomhed fra domstolenes side.

Hvis man saledes konsekvent (Poul Andersen) eller som hovedregel
(Max Sgrensen) fastholder, at der ingen surimelighedsprgvelse« kan finde
sted af det »frie skgn«, bliver det vanskeligt at akceptere den utilslgrede
retsskabende virksomhed, der finder sted, f.eks. ved den fgrste anven-
delse af de dommerbetragtninger, der ovenfor er gengivet om statsskatte-
lovens § 42, stk. 5. En sddan afggrelse kan tydeligvis ikke akcepteres som
anvendelse af praeeksisterende retsregler.

Den nzvnte tolkning af urimelighedsdiskussionen, der indebarer, at
grenserne for domstolsprgvelsen i princippet skulle havdes at ligge fast,
eftersom domstolenes retsskabelse i princippet udelukkes, vil forfatterne
nzppe akceptere som en udlegning af deres virkelige tanker; en antagelse
af, at greenserne skulle vere endeligt fikserede og en fornzgtelse af dom-
stolenes retsskabende funktion, strider i den grad mod de forventninger
om udviklingens dynamik, vil kan stille pd grundlag af historiens erfa-
ringerl>.

Ikke desmindre er den her anfgrte fortolkning af begrebet »frit skgne
i urimelighedsdebatten den eneste praktisk mulige, og netop denne mod-
sigelse mellem den opfattelse, der synes uakceptabel, nar problemet om
domstolskontrol anskues i videre perspektiv uden at vare bundet be-
grebsmessigt, og pa den anden side den opfattelse, der fremgar af den
knudrede begrebsanvendelse, kan ses som en afggrende bekraftelse pa
den begrebsforvirring, jeg mener at have fgrt tilbage til det formaliserede
skgnsbegreb, der s& at sige tjener til at lise den teoretiske analyse fast.

13 Jfr, nedenfor § 11 om ugyldighedsbegrebet og U.f.R. 1968 B. 202-03.

14 Jfr. U.f.R. 1952.293, der alene anser urimelighedsprgvelsen som en »sikkerheds-
ventil«, og hertil U.f.R. 1968 B. 203.

15 »1l existe des lors donc une dynamique du pouvoir discretionnaire, dynamique a
propos de laquelle le juge exerce une fonction essentielle«, skriver Auby & Drago,
111. 44 vendt mod Haurious »conception transcendente«.
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3. Urimelighedsdiskussionen er en refleks af den fundamentale begrebs-
forvirring, som kan fgres tilbage til teoriens manglende klarhed over be-
grebsanvendelsens funktion. Poul Andersen kan i denne sammenhang op-
fattes som eksponent for den klassiske franske holdning: De 4 annulla-
tionsgrunde, som tilsammen udggr legalitetsprgvelsens genstand og mod-
stykket til forvaltningens frie skgn, er blevet til »et system, hvis rammer vel
er elastiske, men — tildels netop af denne grund — ogsa ubrydelige«16. Kor-
responderende hermed er »legalitetsprgvelse« og »det frie skgn« ufravige-
lige udgangspunkter, der begrebsmassigt udelukker »rimelighedsprgvelse«.

Omvendt er Max Sgrensens grundsynspunkt i overensstemmelse med
den mere afslappede begrebsmassige holdning, der preger engelsk skgns-
teori. Man har ikke her haft begrebsmassige skrupler i anledning af en
adgang til for domstolene at tilsidesztte afggrelser som unreasonablel”.
Den samme holdning prager norsk teoril8.

Med henvisning til de i § 2 opstillede s@tninger kan forskellen i be-
grebsanvendelsen forklares som udtryk for, at fransk teoretisk tenkning
er sterkere bundet af sztning 2 — domstolene kan ikke efterprgve forvalt-
ningens frie skgn — end engelsk-norsk, som pa sin side mere utvetydigt
ligger under for et materielt (ikke klart formaliseret) skgnsbegreb.

Men nér disse to begrebsmassige forestillinger tgrner sammen, som i
urimelighedsdiskussionen, méa der opstd vanskeligheder. Netop fordi Poul
Andersen, med fransk teori, fremstiller domstolsprgvelsen pa grundlag af
visse ufravigelige begrebsmassige skranker, vil en diskussion, der fore-
giver at angd gzldende ret, nemlig domstolskontrollens udstrekning, men
som i realiteten angar spgrgsmaélet om mulighederne for at nedbryde de
begrebsmessige skranker, ngdvendigvis komme til at gd i tomgang.

Den besynderlige sammenblanding af drgftelser om domstolsprgvelsens
udstrekning med begrebsmassige overvejelser finder et karakteristisk ud-
tryk i et senere indleg om emnet!?, hvori det foreslas, at FR’s terminologi,
hvorefter afggrelser i medfgr af sakaldte vage og elastiske lovregler anses

16 Ugyldige Forvaltningsakter 192. Sml. ovf. § 4, note 78.

17 Jfr. serlig Wade 65 og 302 f., de Smith 271 ff. og 330, samt Schwartz, 41 (1956)
Minnesota L.R. 90 og Wade, 82 L.Q.R. 247 ff.

18 Jfr. szrlig Frihagen, Jussens Venner serie N (1958) 53 ff. og flere steder i Lik-
hetsprinsippet og Villfarelse, hvor en annullation ofte siges at vare afhengig af,
om en truffen afggrelse er »hgygradig urimelige.

19 Ngrgaard, Jur. 1963.398.
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for legalitetsspgrgsmal, @ndres derhen, at de nevnte afggrelser kaldes for
skgnsmassige. »En siddan endring i terminologien ville naturligvis med-
fgre, at man matte anerkende en regel om, at domstolene i en rekke til-
felde kunne efterprgve skgnsmessige afggrelser«, hedder det, hvortit fgjes:
sDen indvending, at dette ville vaere i strid med de historiske forudsetnin-
ger for den nugzldende grundlovs § 63 vil nzppe kunne anfgres med
vagt . . .«, idet der henvises til forarbejderne til paragraffen.

Citaterne illustrerer begrebsapparatets markelige magt over den teore-
tiske tankegang: Den omstendighed, at det begrebsmassige eller termino-
logiske grundlag for teoriens gengivelse af prgvelsesprincipperne endres,
kan selvsagt ikke have indflydelse pa de gxldende regler. Alligevel anser
forfatteren det for ngdvendigt at argumentere for, at adgangen til at efter-
prgve skgnnet ikke er i strid med § 63, til trods for, at de nzvnte »skgn«
blot er et nyt ord for afggrelser, der forhen betegnedes med »legalitets-
spgrgsmal.

Urimelighedsdiskussionens hovedspgrgsmal angéar problemet om, hvor-
vidt domstolene undtagelsesvis kan efterprgve rimeligheden af en forvalt-
ningsafggrelse. Det er her sggt pavist, at denne uklare problemstilling er
symptomatisk for de vanskeligheder, som uundgéeligt kleber til skgnsbe-
grebet. Et tilsvarende symptom finder vi i den klassiske opfattelse, hvor-
efter domstolsprgvelsen ikke omfatter hensigtsmessighedsspgrgsmadl. Dette
skal belyses i det fglgende.

§7.

OM HENSIGTSMZASSIGHEDSSPORGSMAL

1. Domstolsprgvelsen af forvaltningens afggrelser konfronterer domme-
ren med spgrgsmalet om, hvorvidt forvaltningen har haft adgang til at
treffe en nermere bestemt afggrelse. Med dette udgangspunkt er det ikke
vanskeligt at se, hvorfra den traditionelle begrebsanvendelse henter sin
nzring, idet det viser sig at sondringen mellem retsspgrgsmél og skgns-
spgrgsmal trenger sig p4d med udgangspunkt i sedvanligt anvendt dom-
mersprogbrug.

Ved forvaltningsretlige sével som andre retssagers behandling for dom-
stolene fglges stedse en stereotyp argumentationsramme, der afstikkes af
udtryk som »sberettiget«, skrave, spligtig etc.20 I parternes procedure
20 Jfr. hertil Ross, Ret og Retferdighed kap. V.
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sdvel som i dommerens argumentation drejer et annullationssggsmal mod
forvaltningen sig ikke i almindelighed om, hvorvidt forvaltningen skulle
have truffet en bestemt afggrelse, men om, hvorvidt forvaltningen har va-
ret (u)berettiget hertil.

Man kunne rent hypotetisk tenke sig, at der anlagdes sag mod forvalt-
ningen med péstand om ophavelse af en afggrelse, idet der henvises til,
at forvaltningen ikke burde have truffet den pagzldende afggrelse. Men
noget sddant sker ikke. I samtlige annullationssggsmal vil det kunne kon-
stateres, at problemstillingerne er koncentreret om, hvorvidt forvaltningen
har vearet berettiget til at treffe afggrelsen, ikke hvorvidt forvaltningen
burde have gjort det. Og af en rekke domme fremgar det utvetydigt, at
parterne og dommerne bygger netop pd den antydede sondring, idet det
hyppigt i den indstevnte myndigheds procedure eller i dommerens pre-
misser haevdes, at sagen ikke drejer sig om, hvorvidt forvaltningen har
veret uberettiget til at treffe afggrelsen, men alene om, hvorvidt det har
varet hensigtsmessigt at ggre det, og at domstolene af den grund ikke kan
efterprgve den trufne afggrelse.

I denne méde at argumentere og rasonnere pi, er der intet usedvan-
ligt?1, Begrundelsen for en given prgvelsesbegrensning fgres med den an-
vendte argumentation tilbage til karakteristikken shensigtsmassigheds-
spgrgsmale, pa tilsvarende méde som f. eks. en vindikationsdom i dom-
merens sprogbrug synes begrundet med, at A har »ejendomsret« til den
bortkomne genstand?2. Men fordi domsresultatet tilsyneladende bygger pa
A’s vejendomsretc, er der jo ingen i dag der tager dommerens sprogbrug
bogstaveligt og anviser teorien den opgave at fundere over, hvad ejendoms-
ret »er«. Udtryksméden anvendes funktionelt og tjener til at sammenkaede
visse betingende kendsgerninger med visse retsfglger, jfr. § 2 ovenfor.

P32 tilsvarende méade er teoriens opgave ikke at reflektere over, hvad der
»egentlige er hensigtsmassighedsspgrgsmal. Karakteristikken har kun
funktionel mening, dersom det erkendes, at begrebet anvendes rent for-
melt. Teoriens opgave bliver da pa grundlag af denne erkendelse at skaffe
sig overblik over og systematisere de situationer, hvor prgvelsen anses for
reduceret. Men til dette formal har begrebet hensigtsmassighedsspgrgsmal
ikke vist sig tjenligt.

21 J¥fr. Ross, op.cit. § 30.
22 Op.cit. 209.
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2. Der kan vare grund til kort at illustrere, at praksis kun kan tillegges
en rationel betydning, dersom begrebet hensigtsmeassighedsspgrgsmél for-
stas formelt.

I Uf.R. 1926. 38 H var DSB sagsggt til betaling af forhgjet erstatning
i anledning af, at en husejer i medfgr af jernbaneloven var blevet stillet
over for et krav om omlaegning af et tag med brandfrit materiale. DSB
pastod sagen afvist, idet man hevdede, at kommissionens skgn over erstat-
ningens stgrrelse ikke kunne tilsides®ttes. Dommen forkaster afvisnings-
pastanden; premisserne er ikke ganske klare; men af redaktionsnoten til
dommen fremgir den reelle begrundelse, idet sagen siges i virkeligheden
at dreje sig om, »hvilket slags tag man havde krav pé«.

Spgrgsmalet, om adressaten har et skrav« er det naturligvis domstolenes
sag at afggre. Men i U.LR. 1935.282, der drejede sig om et tilsvarende
spgrgsmal, siges det i Landsrettens af Hgjesteret in terminis stadfestede
dom, at kommissionens »sk¢gn over, hvilket tekkemateriale, der ma anses
for passende, ikke vil kunne tilsidesettes«.

Det samme spgrgsmal kan altsd vilkarligt formuleres som et legalitets-
spprgsmal — skrave — eller hensigtsmassighedsspgrgsmal — der afggres
efter, hvad der er »passende« — siledes at det afggrende altsd ikke er
spgrgsmalets skarakter«, men derimod, hvorvidt den sammenheang, hvori
det optreder, motiverer domstolene til at afggre det23.

P4 tilsvarende méde blev i U.L.R. 1908.786 en skolekommission af
Hgjesteret kendt »uberettiget« til at negte at anerkende et af byradet valgt
medlem af kommissionen; en n&gtelse, som var begrundet med, at den pa-
geldende havde udmeldt sig af folkekirken. Men overretten var (Uf.R.
1907.953) kommet til modsat resultat, idet man ansd spgrgsmalet for et
»hensigtsmaessighedsspgrgsmal«, mens Hgjesteret fastslar, at den pagel-
dende har »retskrav« pd medlemskab.

Sondringen bygger pé en forudsatning om, at en vis begrundelse kan
vaere baseret pa shensigtsmeassighed« som noget fra »legalitet« forskelligt,
og viser siledes hen til samme retskildeproblematik, som er den latente
baggrund for urimelighedsdiskussionen: Hvad er grundlaget for domme-
rens annullation?

23 Uf.R. 1926.38 er »langt forud for sin tid«, skriver Frost, Prgvelse 3, note 3. 1
voteringen 1 1935.282 erklerer en dommer, at 1926.38 i virkeligheden fik en alt
for vid affattelse, jfr. H.R. vot. D 1934.175 ff. Se i @gvrigt dommene i § 99.
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§7 37

Som i skgnsteorien selv, har problemet szrlig pregnans i tilfzlde, hvor
der gjensynlig savnes retsregler, hvorpa »retskravet« etc. kan baseres. Si-
ledes i U.f.R. 1929.452 H, der angér spgrgsmélet om et byrdds adgang til
at afbryde gas- og el-forsyningen over for skatterestanter. I landsrettens
dom siges det, at de indklagede regulativ-bestemmelser, der gav hjemmel
for sddan lukning maétte anses gyldige, medmindre de matte vere i strid
med »positive lovbestemmelser eller andre for kommunen bindende nor-
merc, hvilket landsretten ikke fandt. Hgjesteret statuerer derimod, at »i
mangel af lovhjemmel har det veret uberettiget at treffe de i dommen
nevnte forholdsregler til inddrivelse af skatter«.

For landsretten er spgrgsmélet om byrddets adgang til at foranstalte
lukning séledes et hensigtsmassighedsspgrgsmal; for hgjesteret et legali-
tetsspgrgsmal. Pa tilsvarende méde kan man diskutere, om udfyldningen
af den almindelige kommunalfuldmagt — hvis grenser i det hele er ulov-
bestemte?4 — er et legalitetsspgrgsmal eller et hensigtsmassighedsspgrgs-
mal.

Dette er blevet drgftet med udgangspunkt i tilsynsreglerne, idet Poul
Andersen haevder?’, at de grundsaztninger, som tilsynsmyndigheden hand-
hever over for kommunerne i medfgr af kgbstadskommunallovens § 22
bygger pa et »hensigtsmassighedsskgn«, som ikke ma forveksles med »be-
grensninger (i kommunalfuldmagten), som umiddelbart er gzldende rete.
»Det drejer sig om fundamentalt forskellige ting«, siges det. I modsetning
hertil bygger Harder sin fremstilling?6 pa, at en rekke nzrmere specifi-
cerede begraensninger i kommunalfuldmagten er udtryk for »gzldende ret«.

Jeg har vist andetsteds??, at denne fundamentale uenighed ikke dekker
over nogen anden realitet end uenighed med hensyn til spgrgsmalet om,
hvorvidt domstolene i givet fald vil basere en afggrelse pa de fremstillede
grundsaztninger. Dertil kan fgjes, at voteringen i den ovennzvnte hgjeste-
retssag?8 afslgrer, at denne dom, der netop angér spgrgsmélet om annulla-
tion af en ulovbestemt kommunal disposition, bygger p& pragmatiske over-
vejelser af samme slags som de r@sonnementer, der er bestemmende for
tilsynsmyndighedens »grundsztninger«. Nogen materiel karakteristik, der

24 Jfr. hertil Harder, Kommunalfuldmagten.
25 U.f.R. 1965 B. 190-95.

26 Op.cit.

27 Jfr. UL.R. 1966 B. 26 ff., serlig 28-31.

28 Jfr. Mathiassen i Juridisk Grundbog 363-64.
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38 §7

adskiller forvaltningens »hensigtsmzassighedsskgn« fra dommernes prg-
velse findes ikke.

3. Det anfgrte er tilstrekkeligt til at demonstrere, at karakteristikken shen-
sigtsmeassighed« som modsaztning til legalitet ikke viser hen til en bestemt
materiel egenskab ved den foreliggende afggrelse: udtrykket ma, nar det
forekommer i retlig argumentation, forstads som dommerens rationalisering
af den reducerede prgvelse.

En sddan erkendelse er ogsa gjort tidligt i dansk teori. Johs. Ussing kon-
kluderer sine overvejelser derhen, at »hensigtsmassighedsspgrgsmal er i
virkeligheden snarere navnet pa de spgrgsmél, der forbeholdes administra-
tionen, retsspgrgsmal navnet pad dem, der overgives til retterne«2?. Men
Ussings sprogbrug viser, at det er en erkendelse, der har kostet overvin-
delse. I FR er den imidlertid glemt; her anvendes »hensigtsmassigheds-
spgrgsmal« og »skgnsspgrgsmal« i flang30,

Men i FR anvendes begrebet hensigtsmaessighedsspgrgsmél ikke, som
hos Ussing, i en formel betydning; Poul Andersen gar tydeligvis ud fra, at
betegnelsen »hensigtsmeassighedsspgrgsmél« viser hen til et materielt ka-
rakteristikum, jfr. ogsd hans ovenfor citerede betragtninger over kommu-

nalfuldmagten.
Dette stemmer med klassisk fransk sprogbrug. I en ofte citeret definition
bemerker Hauriou, at »le pouvoir discrétionnaire ... est essentiellement

le pouvoir d’apprécier I'opportunité des mesures administratives«31, Op-
fattelsen tiltreedes af Michoud32. Men skgnt begrebet'séledes tilskrives et
materielt indhold, har der til stadighed veret rejst rgster til fordel for den
kategoriske opfattelse, at den judicielle kontrol ikke kan omfatte hensigts-
messighedsspgrgsmal. En hensigtsmessighedsprgvelse er sparfaitement
contradictoire en soi parce qu’il n’y a de contentieux que si une question
de droit est posée et que, par definition, méme une décision contenticuse
ou jurisdictionnelle est une solution donnée a une question de droit«, skri-
ver Duguit33, og tilsvarende hedder det i en nyere hindbog, at »le juge

29 Ussing, 87.

30 Jfr. f. eks. FR 254 og 606.

31 Jfr. den nedenfor i § 9 omtalte note til Conseil d’Etats afggrelse i Grazietti-sagen,
Sirey 1903.3.113.

32 Op.cit. 18.

33 Citeret efter di Qual 123 f.
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§7 39

de I'excés de pouvoir ne contrdle que la légalité des décisions administra-
tives; il ne peut contrbler leur opportunité, car, ce faisant, il sortirait de
sa fonction de juge . . .«34.

Udtryksméder som den citerede rgber den samme metodiske fejlslut-
ning som er grundlaget for det aprioriske skgnsbegreb: Skgnt begrebet
hensigtsmassighedsspgrgsmal kun har metodisk forsvarlig betydning som
formelt omskrivende betegnelse for spgrgsmal, der ikke efterprgves af
domstolene, tager teorien dommerens argumentationsteknik bogstaveligt
og gar dermed ud fra, at de forhold, der i en given sammenhang ikke ef-
terprgves — via begrebet hensigtsmeassighedsspgrgsmal — efter deres art er
immune for domstolskontrol: Nar dommeren karakteriserer bedgmmelsen
af et givet forhold med begrebet hensigtsmassighedsspgrgsmal, har karak-
teristikken, rationelt tydet, alene den mening, at spgrgsmalet — som sagen
foreligger — ikke efterprgves; men teorien opfatter udtryksmaden derhen,
at »hensigtsmessighedsspgrgsmél« ikke er dommerens formelt omskri-
vende konklusion, men den materielle begrundelse for indskranket prg-
velse.

Séledes bliver teorien a priori bundet til den konklusion, at visse afgg-
relser eller spgrgsmal ikke kan efterprgves af domstolene.

Nedenfor i 3. afsnit skal denne alvorlige konsekvens af begrebsanven-
delsen, der fgrer til samme resultat som det aprioriske skgnsbegreb, ana-
lyseres nzrmere. Men forinden er det verd at pointere, at der i fransk
teori fra 1930’erne til dato stadig har vaeret rejst kritiske rgster over for
den klassiske pastand om, at hensigtsmassighedsspgrgsmal ikke kan efter-
prgves af Conseil d’Etat.

Kritikken synes uundgéelig. Mens nemlig teorien har kunnet bevare
kontakten mellem det aprioriske skgnsbegreb og den prgvelse, der faktisk
praktiseres, gennem skgnsbegrebets formalisering (§ 5), har det ikke til-
svarende varet muligt at formalisere begrebet hensigtsmassighedsspgrgs-
mal. Nér teorien da gér ud fra et selvstendigt materielt begreb, mé der
uundgaeligt opstd modsigelser med praksis, dersom det samtidig heevdes,
at enhver prgvelse af en truffen afggrelses hensigtsmassighed er udelukket.

I konsekvens heraf kan man konstatere en stadig tydeligere artikuleret
teoretisk opfattelse i retning af, at den judicielle prgvelse ikke er udeluk-
ket i og med at en foreliggende afggrelse beror pa hensigtsmassigheds-
overvejelser. Dubisson gar ud fra den ordbogsmassigt angivne betydning
34 Auby & Drago 111, 81.
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40 §7

af begrebet, idet »rien n’autorise & donner au terme d’opportunité un sens
different de celui qu’il posséde dans le langage courant«3>. P4 dette grund-
lag konkluderer han, at uhensigtsmassighed og ulovlighed ikke er antite-
tiske begreber. Dette stemmer med Vedels tidligere overvejelser>6: Hen-
sigtsmassighed betegner tilpasningen af visse midler til givne mal37; i mod-
setning til dette begreb, der er »une notion matérielle et pratique« er »la
légalité une notion d’ordre juridique et formel«. »Ce qui s’oppose ce
n'est pas la 1égalité et Popportunité, mais 'opportunité légalement définie
a l'opportunité laissée a Vappreciation de l'agent«. Endelig henviser
Waline38 til, at der kan forekomme tilfzlde, hvor en administrativ afggrelse
i loven er bundet til situationer, hvor en bestemt afggrelse er »nécessaire«.
Men »la nécessité n’est qu'un superlatif de I'utilité ou de I'opportunité; et,
a ce titre, trancher une question de nécessité est nécessairement trancher,
par a fortiori, une question d’opportunité«. D. v. s. man kan fastholde, at
dommeren efterprgver legaliteten, men at dette »peut 'obliger dans cer-
tains cas a contrdler I'opportunité«3°.

Det er lererigt at se, hvilken stedig teoretisk kamp der skal til for at
doktrinen kan friggre sig fra et apriorisk postulat. P4 tilsvarende méde som
den danske urimelighedsdiskussion, afslgrer den franske debat omkring
nrgvelsen af hensigtsmassighedsspgrgsmal en skinproblematik, som ikke
blot er nyttelgs, men farlig, fordi de grundleggende postulater stiller sig i
vejen for en uhildet analyse af prgvelsens struktur og hindrer en erken-
delse af en rzkke nuancer, derved at prgvelsens udstrekning afggres med
henvisning til at en bestemt slags afggrelser eller spgrgsmal efter deres
art anses for injudiciable0.

Di Qual’s gennemgang bekrefter forvirringen; og »cette confusion sou-
ligne tous les dangers de la notion d’opportunité«4l,

Der er pa forhand ikke nogen grund til at antage, at domstolsprgvel-
sen ikke skulle angd spgrgsmil om en afggrelses rimelighed og hensigts-
massighed. Teoriens opgave er at overveje, i hvilket omfang dette finder
sted.

35 Op.cit. 36.

36 Vedel, Cause 94.

37 Jfr. Stromberg, Laglighetsprovning 384 om »andemaélsenlighet«,
38 Waline, EDCE 1956.27 f.

39 Waline, op.cit. 28.

40 Jfr. om disse nuancer serlig §§ 22, 35 og 62.

41 Di Qual 126.
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§8 41

3. afsnit: Skgnsdeduktionernes konsekvenser

§ 8.
OM REDUCERET PROVELSE AF
>LEGALITETSSPORGSMAL«

Det fremgar af §§ 1 og 2, at teorien havder fglgende setning (som gel-
dende undtagelsesfrit eller dog som principiel hovedregel): Domstolsprg-
velsen i medfgr af grundlovens § 63 omfatter forvaitningens afggrelser af
retsspgrgsmél, men pa den anden side kun retsspgrgsmaél, derfor ikke for-
valtningens frie skgn. Retsspgrgsmélet og frit skgn udggr altsd i den
nazvnte sammenhzng kontradiktoriske modsatninger. Nar herefter »frit
skgn« pa grundlag af det formaliserede skgnsbegreb defineres som afgg-
relser truffet i medfgr af retsregler, der giver administrationen valg mellem
forskellige hensyn, fgres man til fglgende udsagn om den retstilstand, der
fglger af grundlovens § 63:

a. Domstolene kan ikke efterprgve forvaltningens afggrelser truffet i med-
fgr af regler, der giver forvaltningen valg mellem forskellige hensyn.
b. Alle andre afggrelser kan efterprgves, bortset fra tilfzlde, hvor dom-
stolskontrollen er afskiret ved en szrlig bestemmelse i loven, en sakaldt

endelighedsbestemmelse!.

Jeg skal i det fglgende s@ge at pavise, at disse sztninger kun pé grundlag
af uholdbare konstruktioner lader sig forene med gzldende ret, netop fordi
setningerne, der foregives at fremga af § 63, har deres hovedgrundlag i et
apriorisk skgnsbegreb.

Satning b. er den lettest overskuelige, og behandles her, mens sztning
a. analyseres i §§ 9-10.

Som det ogsé erkendes af Poul Andersen, er det helt sedvanligt fore-
kommende, at domstolsprgvelsen i praksis anses for udelukket over for
visse administrative afggrelser, skgnt de p& grundlag af teoriens begrebs-
system karakteriseres som »retsspgrgsmal«, navnlig afggrelser, der bygger
péa en sagkyndig — f. eks. legelig eller teknisk — vurdering. » Afggrelser, der
treffes i henhold til sddanne bestemmelser, betegnes ofte som skgnsmes-
sige; men i streng forstand er de det ikke«2.

1 Jfr. n@rmere kap. V1.
2 FR. 599.
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42 §8

Denne sprogbrug betegner en konsekvent anvendelse af den termino-
logi, der som péavist ovenfor, bygger pa begrebet »frit skgn« (idet Poul An-
dersen her anvender adjektivet »skgnsmessig« som synonym med sbero-
ende pa et frit skgn«). Befgjelse til at treffe afggrelse pd grundlag af en
sagkyndig vurdering, er nemlig ikke ensbetydende med frihed til at valge
mellem forskellige hensyn, siledes som f. eks. den kommunale myndighed,
der afvejer sundhedsmessige, byplanmessige, ®stetiske og mange andre
hensyn mod hinanden, og hvis afggrelse saledes fremgar af et valg mel-
lem, eller afvejning af, »hensync.

De sagkyndige skgn er altsa ikke »frit skgn«3.

Men hvorledes forene den erkendte tilbageholdende domstolsprgvelse
over for de sagkyndige — »bundne« — skgn med den traditionelle lere, der
konsekvent anvendt skulle fgre til, at de péageldende afggrelser kunne
efterprgves?

I de seneste udgaver af FR er der gjort den tilfgjelse til sondringen
mellem legalitets- og skgnsspgrgsmal, at der »kun er tale om en typisk for-
skel«4,

Tilfgjelsen indebzrer alene, at Poul Andersen anser grensen mellem
rets- og skgnsspgrgsmél for flydende, ikke at sondringens principielle be-
tydning elimineres. Men dette betyder videre, at den fornuftige mening
med at hevde, at domstolsprgvelsen i medfgr af grundlovens § 63 er ude-
lukket over for det frie skgn, ma vare, at der i henhold til grundloven er
adgang til prgvelse med hensyn til andre afggrelser, medmindre prgvelses-
adgangen er udelukket ved endelighedsbestemmelse; det ville savne god
mening at opstille sondringen som forklaring pd udstrzkningen af den
grundlovshjemlede prgvelse, hvis ikke meningen var at angive, hvilken
positiv prgvelse der kan praktiseres i medfgr af § 63.

Men hvordan kan den manglende prgvelse af sagkyndige skgn da for-
klares?

3 »Det skatteskgn, som omtales i landsskattelovens § 10, er ikke frit skgn i forvalt-
ningsretlig forstand ... I det omfang domstolene er afskéret fra at prgve skatte-
skgnnet, er dette ikke en fglge af grundlovens § 63«, skriver Bent Christensen,
Festskrift note 23. — Samme tankegang ligger til grund for Hurwitz & Gomard, 25,
der betegner brugen af ordet »skgn« som »ukorrekt« — netop med henvisning til,
at der ikke er tale om et »frit skgne,

4 Fra og med 4. udgave, jfr. 604, siden omtales sondringen som en »typesondringe,
jfr. 606.
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§8 43

Poul Andersens forklaring gar ud pa, at domstolene i disse tilfzlde
savner prgvelsesret, fordi den tilgrundliggende lovbestemmelse ma fortol-
kes som en — stiltiende — endelighedsbestemmelse, idet det om de pagal-
dende afggrelser hedder, at det mé »ofte anses for forudsat, at disse myn-
digheders afggrelser ikke eller ikke fuldt ud kan efterprgves af domsto-
lene«3. Videre hedder det, at smuligheden for et sddant standpunkt fra
domstolenes side beror pa, at nir lovbestemmelser i et vist omfang kan
unddrage domstolene den dem i almindelighed tilkommende prgvelsesret,
behgver dette ikke at ske udtrykkeligt«6, Den samme tanke udtrykkes ogsé
med at domstolene kan »indfortolke et forbehold om, at prgvelsen ikke
skal vere udtgmmende« (min udh.)’.

Den anfgrte betragtning kan naturligvis siges at redde skgnsbegrebet i
den foreliggende sammenhang, i den forstand, at der kommer orden i
regnskabet; kan domstolenes tilbageholdenhed ikke forklares under ét be-
greb, har teorien et andet til disposition. Men teorien synes at have van-
skeligheder ved at anvende synspunktet. Nar det saledes hos en anden for-
fatter8 hedder, at »danske domstole nu gar ud fra en formodning imod de-
res inkompetence«, synes denne formodning pé& papiret vanskeligt forene-
lig med Poul Andersens forklaring pa domstolenes respekt for sstiltiende«
endelighed, eftersom den navnte formodning udtrykker et krav om kiar
hjemmel; et krav, der synes at udelukke muligheden for at »indfortolke«
en (stiltiende) udelukkelse. Mathiassen henviser til U.f.R. 1956.785 H,
der siges at bygge pa et krav om »klar hjemmel for at anse domstolsprg-
velsen for udelukket«.

Hvis den nzvnte fortolkning af U.fR. 1956.785 er rigtig, m& Poul An-
dersens forklaring pd domstolenes vagring ved udtgmmende prgvelse af
sagkyndige skgn — nemlig den »stiltiende endelighed« — forkastes. For-
tolkningen er dog vist nok mere subtil: I den n®vnte sag, der drejede sig
om, hvorvidt en mindre landbrugsejendom var omfattet af lov nr. 240, 7.
juni 1952, forkaster Hgjesteret en afvisningspastand med den begrundelse,
at loven »ikke findes at indeholde den forngdne klare hjemmel for at anse
det i sagen foreliggende retsspgrgsmadl for at vare unddraget domstolenes
provelse«. At den (af mig) foretagne udhavelse er relevant for dommens

5 FR. 598.

6 Op.cit. 599.

7 Poul Andersen, Statsforfatningsret, 619,

8 Mathiassen, Domstole, 55 i fortsettelse af Bent Christensen, Hgjesteret, 391.
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44 §8

fortolkning, fremhaves af J. L. Frost?, der tilfgjer: »Havde afggrelsen ve-
ret af landbrugsfaglig art, ville Hgjesteret utvivlsomt have afvist«.

P4 linie hermed fremhazver Bent Christensenl0 at »der synes ligefrem
at veere ved at opstd en almindelig formodning imod, at en lov skulle hindre
domstolene i at preve rene legalitetsspprgsmal«1l; en tilsvarende formod-
ning skulle altsd ikke gzlde for andre spgrgsmal end de fremhavede.

Hvad nu end de i teorien fremdragne forbehold med hensyn til »rene
legalitetsspgrgsmal« eller spgrgsmal af »udpraget retlig (juridisk) art«12,
kan antages at dekkel3, kan citaterne tydes som en ganske bred enighed
mellem Poul Andersen, Frost og Bent Christensen om, at formodnings-
reglen anvendt overfor de »sagkyndige skgn« ikke dekker den del af for-
valtningsafggrelsen, der bygger pa sagkundskaben, jfr. navnlig Frosts be-
merkning ovenfor om det landbrugsfaglige skgn.

Forsévidt kunne man mene, at der netop var mulighed for her at »ind-
fortolke« en udelukkelse af domstolsprgvelsen, sdledes at konstruktio-
nen »stiltiende endelighed« kan opretholdes.

Men at »indfortolke«, d.v.s. af den pagzldende lovbestemmelse at
postulere udledt, at domstolsprgvelsen er afskéret — hvilken »fortolkning«
jo er forudsztningen for, at udelukkelse kan begrundes under samme
rubrum som sendelighedsbestemmelse« som modsetning til rubrum »frit
skgn« — er klart en fiktion: Selvom det i visse tilfzlde er rigtigt, at der i lov-
givningen eller dens forarbejder med en vis rimelighed kan indlegges »for-
udsetninger« angiende domstolskontrollenld, er det klart uholdbart i s&-
danne lovbestemmelser at sindfortolke« en sondring mellem de i medfgr
af den pigzldende lov trufne afggrelser af »udpraegede retlige spgrgsmél«
eller »rene legalitetsspgrgsmal« og pd den anden side andre afggrelser.

Den objektive stgtte domstolene kan have for at »indfortolke« en be-
graensning i prgvelsen giver alene grundlag for, at forvaltningens »afggrel-

9 Frost, Prgvelse 11.

10 Op.cit. 400.

11 Udhevet her.

12 Udtryksmaden benyttes af Frost, op.cit. s. 3.

13 Se nazrmere herom Kap. VL.

14 Saledes m. h. t. den lovgivning, der var fremme i U.f.R. 1956.785, hvor man dels
kunne henvise til lovens opbygning af de pigaldende administrative myndighe-
der, dels til visse udtalelser under rigsdagsbehandlingen, jfr. v. Eyben, Juridisk
Grundbog, 2. udg. 135.
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§8 45

ser«, de vere sig af den ene eller den anden art, ikke skal kunne prgves1>.
Ovenstiende udredning kan sammenfattes i fglgende: Teorien gar ud

fra, at domstolsprgvelsen kan vere begrenset pd grundlag af

1. de enkelte lovbestemmelser, der udggr grundlaget for forvaltningens af-
gorelser, og som udtrykkelig kan afskare domstolsprgvelse, d. v. s. en-
delighedsbestemmelser,

2. en herfra forskellig »almindelig« begraensning, der ligger deri, at prgvel-
sen i medfgr af grundlovens § 63 ikke omfatter forvaltningens »frie
skgn«.

Nir den sidstnaevnte begransning fastlegges pa grundlag af et begreb.
hvis indhold bestemmes apriorisk uden konfrontation med den prgvelse,
der praktiseres af domstolene, bliver det forklarligt, at teorien sgger at
bgde pa skgnsbegrebets praktiske utilstrakkelighed ved at foregive, at en
manglende prgvelse i visse tilfzlde »i virkeligheden« er begrundet med
begrensning 1. At en sddan konstruktion kan bidrage til at opretholde et
afrundet begrebssystem, er klart. Af hensyn til den praktiske erkendelse
af domstolskontrollens graenser er det imidlertid ngdvendigt at opgive fik-
tionen om, at tilbageholdende prgvelse fra domstolenes side i disse tilfzlde
kan begrundes med sztning 1., nr analysen dog afslgrer, at domstolenes
afggrelse af spgrgsmalet om prgvelsesret ikke kan baseres pa nogen stil-
lingtagen til spgrgsmalet i den pagzldende lov.

Afvisning af prgvelse i sddanne tilfzlde mé fglgelig vaere motiveret med
en almindelig forestilling om domstolskontrollens udstrekning; altsi be-
greensning 2. Hvad der er ngdvendigt for retsvidenskaben, er at sgge denne
almindelige forestilling verificeret — uden at przjudicere lgsningen pa
grundlag af en apriorisk bestemmelse af begrebet »frit skgn¢, og deraf
ngdvendiggjorte konstruktioner.

Denne indvending mod skgnsbegrebet far en szrlig vegt, dersom den
prgvelsesbegrensning, der har sin baggrund i forvaltningens sagkundskab
ma erkendes at vare central, eventuelt mere betydningsfuld end den be-
grensning, som i den materielle skgnsteori postuleres at fglge af forvalt-
ningens frihed til at »valge hensync.

Hvad der end kan siges herom16, er det klart, at teoriens manglende op-

15 Saledes f. eks. m. h. t. lovgivningen i U.f.R. 1956.785; hverken lovens opbygning
eller den pédberdbte ordfgrerudtalelse indicerede nogen sondring mellem forskel-
lige slags afggrelser eller disses forskellige bestanddele, jfr. i gvrigt kap. VI.

16 Jfr. niermere kap. 1V, serlig § 58.
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46 §9

mearksomhed over for de sagkyndige skgn har nzrliggende sammenhaeng
med, at disse — pa grund af det aprioriske skgnspostulat — forklares som
udslag af serskilt afskaret domstolsprgvelse; heraf fglger rent praktisk, at
teorien pé forhand akcepterer en »individuel« forklaring pa den reducerede
prgvelse, og siledes ikke har behov for nogen almindelig analyse, der pa
bredere grundlag kan forklare de sagkyndige skgns problematik.

At den her fremdragne konsekvens af skgnspostulatet pa uheldig made
har foregrebet teoriens almindelige holdning til spgrgsmélet om endelig-
hedsbestemmelser, er nermere belyst i kap. VI.

§9.
SKONSMAESSIGE AFGORELSER OG
SK@NSSPORGSMAL

1. Som fremhevet i indledningen til § 7, udleder man pa grundlag af det
materielle skgnsbegreb den sztning af grundlovens § 63, at domstolene

ikke kan efterprgve forvaltningens afggrelser truffet i medfgr af retsregler,

der giver forvaltningen valget mellem forskellige »hensyn«, hvorpa afggrel-

sen kan baseres.

Som det fremgéar af analysen ovenfor (serlig §§ 1-3) er den nzvnte sat-
ning ikke formuleret direkte af teorien, men ved hjelp af begrebet frit skgn
efter skemaet:

1) Nar forvaltningen treffer afggrelse i medfgr af retsregler, der hjemler
forvaltningen adgang til frit at velge mellem forskellige hensyn, har for-
valtningen et frit skgn.

2) Nar forvaltningen har et frit skgn, er domstolsprgvelsen udelukket.

Det indskudte mellembegreb bevirker en vis usikkerhed med hensyn til
fortolkning af sztningerne: Det principielle fortolkningsalternativ kan illu-
streres gennem to forskellige méider, hvorpa sztning 2 kan leses, nemlig
enten som
a. Frit skgn medfgrer, at domstolsprgvelse er udelukket f. s. v. angér valg

af hensyn, eller

b. Frit skgn medfgrer, at domstolsprgvelse i det hele eller i nermere be-
stemt omfang er udelukket.

Forskellen mellem de to setninger har betydning derved, at domstols-
prgvelse kan tenkes baseret pd andet end forvaltningens »valg af hensyn,
som det udvikles nermere nedenfor i § 10.
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§9 47

Dersom den fgrste forstielse legges til grund, tager skgnssetningerne
alene stilling til spgrgsmalet om administrationens adgang til — uafhzngigt
af domstolsprgvelse — at valge mellem forskellige hensyn. Da »frit skgn«
pa grundlag af det formaliserede skgnsbegreb (jfr. § 5) netop betyder, at
forvaltningen har valgfrihed i det omfang sddan valgfrihed ikke negtes for-
valtningen af domstolene, vil denne forstéelse af skgnssetningen med an-
dre ord vere udtryk for en dbenbart overflgdig begrebsdannelsel”.

Der er da ogsa flere indicier for, at det er forstaelse b. teorien som ud-
gangspunkt (omend ikke konsekvent) har for gje, fgrst og fremmest dette,
at skgnsteorierne hverken her eller i udlandet har vzret opstillet med det
begreensede formal at forklare og beskrive blot et enkelt led i prgvelsen,
nemlig prgvelsen af forvaltningens valg af hensyn, men har haft den vi-
deregéende praetention at angive visse typer af forvaltningsafggrelser, der
pa grund af deres karakter ikke kan efterprgves af domstolene, hverken i
henseende til valg af hensyn eller p4 andet grundlag.

2. Denne opfattelse har navnlig domineret opfattelsen i forrige &rhundrede,
hvis baggrund er nermere belyst i kap. V. P& dette sted er det tilstrekke-
ligt at konstatere, at det i det 19. arhundrede er en selvfglgelig tanke, at
afggrelser, der bygger pa et frit skgn, i deres helhed anses for unddraget
domstolsprgvelse. Hos Johs. Ussing er afggrelsen af shvad der er en gvrig-
hedssag og hvad der er en gvrighedsretssag« identisk med en bestemmelse
af »grensen mellem de tilfeelde, hvor domstolene kunne kontrollere gvrig-
hedens handlemade og de, hvor de ma erklere sig for inkompetente i denne
retning«18. Det centrale begreb »g@vrighedssager« eller, som Ussing ofte
kalder det »rene forvaltningssager«!9 identificeres med sager, hvis afgg-
relse beror pa et frit skgn20. Den gengivne begrebsbrug implicerer sprog-
ligt, at der findes sager og afggrelser, der i deres helhed er unddraget dom-
stolenes prgvelse, og ikke blot visse led i en sag.

17 Som antydet i § 5 vil en ngjere analyse af det formaliserede skgnsbegreb afslgre
nogle ejendommelige logiske modsigelser, som i et vist omfang har preget pro-
blemstillingerne; disse forbigis forelgbig, men tages op i § 11.

18 Ussing 232.

19 F. eks. op.cit. 11,

20 Op.cit. 242. Se ogsa s. 74: en sag bliver ikke til en gvrighedsretssag, hvor »admi-
nistrationen har udgvet sit frie skgn pd urigtig vis, nir dens handlen er ubillig,
uhensigtsmeassig eller ungdvendig, uden dog at komme i strid med lovenc,
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48 §9

Parallelt hermed er begreber som »acte de pure administration« og »ma-
tieres non-contentieuses« gengs anvendt i forrige arhundredes franske
teori?l. Hos en af de fgrende teoretikere i d&rhundredets slutning, E. Laffer-
riére, betragtes sles mots acte discretionnaire comme synonymes des mots
acte de pure administration«?2,

Det er muligt, at en velvillig fortolkning af udtalelser som de fremhe-
vede kunne fgre til den antagelse, at »skgnsmessig« eller »frit skgn« i disse
sammenhange var anvendt i bevidst formel betydning.

Under denne forudsatning ligger der blot i begrebsanvendelsen, at visse,
ikke nzrmere definerede, »sager« ikke kan afggres af domstolene, idet
de er »rent administrative«. Det er vigtigt at klarggre sig, at denne sprog-
brug, der omskriver spgrgsmalet om domstolskontrollens udstrekning ved
hjelp af begrebet »sag« - forvaltnings- eller forvaltningsrets-sag — impli-
cerer, at en forvaltningsafggrelse i dens helhed kan vare unddraget dom-
stolsprgvelse, ganske som i Ussings sprogbrug: disse afggrelser kaldes
skgnsmessige (= beroende pa »frit skgn« == discrétionnaire), en formu-
lering, som, netop ved at knytte prgvelsesbegrebet (skgnsmassig) til sagen
eller afggrelsen i dens helhed, sprogligt udtrykker det samme som den,
navnlig i @ldre sprogbrug, hyppigt forekommende dommer-vending, hvor-
ved prgvelse afvises med henvisning til, at »afggrelsen henhgrer under ad-
ministrationen«23.

Men begrebsdannelsen indeholder, forudsat at den er rent formel, intet
om de materielle forudsztninger for, at afggrelsen anses for »skgnsmas-
sig«.

Selve udtrykket sskgnsmessig afggrelse« (skgnsmessig forvaltningsakt)
kan saledes forstaet kun anvendes med mening, dersom domstolene inden
for et givet retssystem anerkender, at deres prgvelse over for en bestemt
type af afggrelser generelt er udelukket. Skulle domstolene derimod fast-
holde, at en hvilken som helst administrativ afggrelse teoretisk kan efter-
proves (pa grundlag af forskellige prgvelseskriterier, f. eks. magtfordrej-
ning eller formkrav), kan karakteristikken frit skgn, eller »skgnsmassig« i
den formelle betydning ikke lengere med logisk mening knyttes til »afgg-
relsen«, men i det hgjeste til »visse elementer i afggrelsen«.

En logisk modsigelse baseret pd den manglende erkendelse heraf har

21 Lodovici, s. 29 ff.
22 Michoud, Etude 7, dennes udh., jfr. Ugyldige Forvaltningsakter 171.
23 Jfr. nermere om baggrunden herfor kap. V.
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§9 49

veeret tilstede i en stor del af forrige rhundredes teori, savel i Frankrig,
som her (som n@rmere dokumenteret i kapitel V).

Et teoretisk markant udtryk for problemstillingen gives fgrste gang i
1903 af Maurice Hauriou i en ofte citeret kommentar24:

»Il y a un certain pouvoir discrétionnaire de I’Administration. Ce pou-
voir est discrétionnaire parce que le juge administratif n’est pas juge de
I’opportunité; 'appréciation de 'opportunité est laissée entiérement a ’ad-
ministration active . .. Il y a des actes out la question d’opportunité a plus
d’importance que dans les autres, mais il n’y a pas d’actes oii, a coté de la
question d’opportunité, on ne puisse soulever des questions de ... lega-
lité«25.

Efter at teorien har gjort denne erkendelse, har man ikke lengere de-
fineret det frie skgn som en »immunité juridictionelle de certains actes ad-
ministratifs¢, men derimod som en »immunité juridictionelle de certains
éléments de P’acte administratif«26.

3. Dersom nu teorien holdt sig for gje, at udtrykkene »frit skgn« og
sskgnsmessige er formelle synonymbegreber, begar man ingen metodisk
fejl ved at fremstte udsagnene

1) I visse tilfzlde har forvaltningen et frit skgn.

2) Frit skgn betyder udelukkelse af domstolsprgvelse.

Opererer man derimod med et materielt skgnsbegreb, substituerer man
»visse tilfelde« i setning 1 med de situationer, som skgnsbegrebet mate-
rielt dekker, d. v.s. pad grundlag af det herskende materielle (formalise-
rede) begreb: »tilfzlde, hvor forvaltningen har frihed til at velge mellem
forskellige hensyn«.

Dersom teorien har den af Hauriou formulerede erkendelse prasent,
kunne man mene, at anvendelsen af det formaliserede skgnsbegreb i den
nzvnte sammenhaeng matte vere forholdsvis uskadelig, idet skgnsbegre-

24 Til Conseil d’Etats afggrelse af 31. januar 1902, Grazzietti, Sirey 1903.3.113.

25 Mine udhavelser. Hauriou nzvner ved siden af »questions de 1égalité« »question
de moralitée, hvilket henger sammen med hans opfattelse af détournement de
pouvoir som motiveret med krav om en serlig »moralité«. Denne opfattelse har
hovedsagelig mgdt afvisning, jfr. Waline, 489 ff. og R.D.P. 1930.212 og Dubisson
39. Teorien er nermere drgftet i Welter, Le contrble juridictionnel de la mora-
lité administrative (Nancy 1929).

26 Venezia 8, jfr. bl. a. Lodovici 141 ff. og di’ Qual 45.
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50 §9

bet under denne forudsztning ikke anvendes til at postulere generel ude-
lukkelse af domstolsprgvelse med hensyn til den pagzldende afggrelse.

Men denne antagelse holder ikke stik:

En principudtalelse svarende til Haurious findes mig bekendt intetsteds
i dansk teori; ikke desmindre er teorien herhjemme klart pé det rene med,
at der ikke findes »skgnsmessige akter (afggrelser)« i den formelle betyd-
ning; og sk¢nt man jevnlig stgder pd en sddan udtryksmade?’, nzgter
man dog fortsat at anerkende nogen total-udelukkelse af domstolsprgvelse.
Udtryksméden dakker derimod over, at totaludelukkelsen akcepteres som
en hovedregel: at afggrelsen er udtryk for et frit skgn, tilskrives den betyd-
ning, at domstolskontrollen er udelukket, medmindre en prgvelse kan be-
grundes sarskilt.

Hos Poul Andersen udtrykkes dette med fglgende: sDomstolenes in-
kompetence overfor forvaltningens frie skgn betyder kun, at de ikke i ma-
teriel henseende kan efterprgve skgnsmessige afggrelser. Hvis afggrelsen
lider af en mangel af formel karakter ... kan den i sd henseende tages
under pékendelse af domstolene«.

Heri ligger, at »friheden til at velge hensyn« — via mellembegrebet frit
skgn — postuleres at indbefatte frihed for domstolskontrol i »materiel hen-
seende«. Fejlslutningen er bedre camoufleret end den tilsvarende fejlslut-
ning i »helhedsteorien«, der pa grundlag af skgnsbegrebet deducerer en
totaludelukkelse af domstolsprgvelse; denne urimelighed lader sig lettere
pavise end det praktisk uholdbare i en deduktion, der lyder pa, at dom-
stolsprgvelsen kun udelukkes i et omfang, der angives ganske ubestemt,
nemlig i smateriel henseende«.

Men hermed har jeg godtgjort den tidligere (i § 5) fremsatte pastand: at
anvendelse af det aprioriske skgnsbegreb, trods begrebets formalisering,
er metodisk uforsvarlig. Forklaringen ligger netop i det forhold, der karak-
teriserer begrebsjurisprudensen: at teorien fra selve det aprioriske begreb
deducerer den regel, der praktisk, omend godt indpakket, finder udtryk i,
at ogsd prgvelse baseret pd andet end »valg af hensyn« i »materiel hen-
seende« er udelukket.

Spgrgsmélet er herefter, om der kan forekomme materiel domstolsprg-
velse uanset domstolene anerkender forvaltningens frihed til pa et givet
omréde selv at velge de hensyn, der skal legges til grund for afggrelsen.

27 Séledes FR 252 og 613 og Ngrgaard, Jur. 1963.398, jfr. nermere kap. V.
28 FR 613.
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§ 10 51

Fra et metodekritisk synspunkt er det ikke ganske afggrende, om dom-
stolene i praksis udgver sadan prgvelse; men kritikken vil unzgtelig vinde
i overbevisning, hvis det kan pavises, at skgnsteoriens resultater ikke blot
er baseret pa slutninger fra et apriorisk begreb, men tilmed er i disharmoni
med eller dog rummer inadekvate udtryk for den praksis, som teorien fin-
gerer at afspejle.

Spgrgsmalet skal derfor uddybes.

§ 10.

DOMSTOLSPRPVELSE BASERET PA ANDET GRUNDLAG
END FORVALTNINGENS VALG AF HENSYN

1. En analyse af spgrgsmélet om, i hvilket omfang en materiel domstols-
kontrol kan praktiseres pa grundlag af andet end forvaltningens valg mel-
lem flere forskellige hensyn, vanskeligggres deraf, at begreberne smateriel
mangel« og »hensyn¢, som sd mange af forvaltningsrettens begreber, har
en tendens til at forsvinde i mgrket, nar man forsgger at kaste lys over
dem.

Hvad angir Poul Andersens ovenfor i § 9 citerede forbehold, hvorefter
afskerelsen af domstolsprgvelsen med hensyn til skgnsmessige afggrelser
kun gelder i »materiel« henseende, derimod ikke over for formelle mang-
ler, kan jeg tage udgangspunkt i fremstillingen i § 4.

Jeg har her, i tilslutning til eksempler fra domspraksis, gjort geldende,
at magtfordrejningskonstruktionen er udtryk for et kunstgreb, der pangder
sig for i praksis at undga urimeligheder som fglge af skgnsdeduktionerne.

Det ville vere naturligt at antage, at teoriens rubricering af magtfordrej-
ning som en formel mangel var udtryk for samme tanke, idet »formelle
mangler« som anfgrt i § 9 siges at kunne pdkendes, uanset afggrelsen er
skgnsmeassig. Der gives dog i teorien den yderligere forklaring, at sreg-
lerne om magtfordrejning . .. retter sig mod de subjektive, usaglige be-
vaeggrunde ved forvaltningsaktens tilblivelse«2°. Da de retlige krav til »til-
blivelsen« er noget fra kravene til »indholdet« — de materielle krav — for-
skelligt, kunne der fglgelig i konstruktionen af magtfordrejning som en til-
blivelsesmangel, siges at ligge en motivering for at anse magtfordrejning
som en ikke materiel, og derfor formel mangel.

29 Ngrgaard, Jur. 1965.19 min udh.
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52 § 10

Men som fremhavet i § 4 bygger konstruktionen »tilblivelsesmangel«
pa den anakronistiske opfattelse, at den prgvelse, danske domstole i dette
arhundrede har udgvet under rubrum »magtfordrejning« skulle bygge ude-
lukkende pa myndighedernes »subjektive, usaglige bevaeggrunde ved for-
valtningsaktens tilblivelse«; i virkeligheden bygger magtfordrejningsprg-
velsen, som den praktiseres, pa ganske samme type af premisprgvelse som
den, der siges at angd forvaltningsaktens »indholdk, jfr. deti § 4 gennem-
giede eksempel og nermere § 15, hvor sondringen mellem formelle og ma-
terielle mangler pa baggrund af magtfordrejningsteorien sgges nermere
belyst.

2. Af det under 1. udviklede fremgér, at sondringen mellem »formelle«
og »materielle« spgrgsmél beror pa en rent vilkarlig grensedragning; dette
kan naturligvis siges at vare praktisk heldigt, eftersom muligheden her-
med er &dben for at undgd urimelige konsekvenser af skgnsdeduktionen,
der siges kun at angd »materielle« spgrgsmal. Men fra et teoretisk syns-
punkt er den nevnte vilkarlighed ikke akceptabel.

Hvad enten man nu anser en foreliggende prgvelse for at vere »formel«
eller »materiel, er det yderligere vanskeligt at bestemme omrédet for en
provelse, der kan angd andet end forvaltningens »valg af hensyn«, fordi
udtryksmaden »hensyn« s& lidt som begrebet »valgfrihed« er ngjere be-
stemt i teorien.

En realistisk undersggelse af spgrgsmélet om domstolskontrollens ud-
strekning, der ikke er bundet til begrebet frit skgn, kan tage udgangs-
punkt i en analyse af retspraksis pd grundlag af forskellige modeller for
mulig prevelse. Uden at jeg behgver at foregribe en sddan detailleret ana-
lyse, skal jeg kort skitsere nogle aktuelle prgvelsesmuligheder, der pa for-
hand synes praktikable, uanset en foreliggende »frihed til at velge hen-
syn«. For ikke at ggre skitsen for vidtlgftig, bygges den direkte pa det tra-
ditionelt antagne skema for retsafggrelsers tilblivelse.

Denne fremstilles ofte30 som en tredelt proces, hvis fprste led bestér i,
at ophavsmanden til afggrelsen klarggr sig det sdkaldte juridiske grundlag
(a), andet i en klarleggelse af faktum (b), mens tredie led er den s&kaldte
subsumption af faktum under det juridiske grundlag (c).

P4 grundlag af dette skema for en afggrelses tilblivelse, er det muligt at

30 Jfr. f. eks. Glistrup, U.f.R. 1960.122 og Eckhoff Domstolskontroll 6.
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§ 10 53

lokalisere en raekke forskellige prgvelsesmuligheder, som skgnspostulatet
pa forhénd eliminerer eller stiller i forkert belysning.

(2) Det er siledes pifaldende, at spgrgsmaélet om, i hvilket omfang dom-
stolene udgver prgvelse trods den tilgrundliggende lovbestemmelses for-
melle ufuldstzendighed, ikke underkastes nogen systematisk analyse. Som
det fremgar af 1. afsnit, har man pa grundlag af det oprindelige materielle
skgnsbegreb hevdet, at domstolskontrollen er udelukket over for afggrel-
ser, der treffes i medfgr af ufuldstendige lovregler.

Den modsigelse med praksis, der senere er blevet erkendt som fglge af,
at der er forekommet en vidtstrakt domstolsprgvelse trods lovens formelle
ufuldsteendighed, er pa papiret overvundet pa grundlag af begrebsformali-
seringen, d. v.s. ved at kriteriet slovens ufuldstendighed« er blevet udvi-
det derhen, at sloven« yderligere omfatter de regler, der anvendes af dom-
stolene, retsgrundsetninger eller régles jurisprudentielles. I fransk teori
sammenfattes det formaliserede skgnskriterium i udtrykket »l’indetermi-
nation de la réglementation juridique«3!. Dette svarer til FR’s manglende
smaterielretlig normering«32.

Ikke desmindre m& man forstd teorien siledes, at ufuldstendige lovbe-
stemmelser i hovedsagen hjemler forvaltningen frihed for domstolskontrol,
alene med reservation af anerkendte sretsgrundsetninger«, i serdeleshed
magtfordrejningsbegrensningen. I udtryksméaden »forvaltningen kanc, lig-
ger oftest, skriver Poul Andersen, »at vedkommende forvaltningsmyndig-
hed ogsé, efter et frit skgn, kan lade vare«33 d. v. s., at »inden for det om-
rade, der dekkes af udtrykket »kan« i dets normale betydning, er domsto-
lene inkompentente«. Ufuldstzndige lovregler, pa grundlag af hvilke dom-
stolene har foretaget en efterprgvelse, som ikke har veret dekket af rets-
grundsetninger (magtfordrejning), forklares herefter med, at »ordet ’kan’
i lovsproget undertiden betyder det samme som ’skal’«. Men hermed er
der ikke givet nogen tilfredsstillende forklaring pa domstolenes prgvelse i
de nzvnte tilfzlde, jfr. hvad der ovenfor i § 6 er sagt i tilknytning til U.f.R.
1936.55 H; den heri forudsatte prgvelsesadgang kan ikke forklares, med-
mindre det erkendes, at den manglende materielretlige normering ikke i sig
selv er grundlag for udelukkelse af domstolsprgvelse. I det fremdragne,
som i mange andre tilfeelde, betyder skan« hverken »skal« eller »m4 ikke«;

31 Jfr. di Qual, 120.
32 FR 2521,
33 FR 612 f, (mine udh.) jfr. om fremmed teori ovenfor § 3.
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54 §10

udtrykket tolkes derimod af domstolene séledes, at forvaltningen kan i
visse tilfelde, i andre ikke — pa grundlag af dommerens udfyldning.

Spgrgsmélet om domstolsprgvelse af afggrelser truffet i medfgr af
ufuldstendige lovregler, kan saledes anskues som et spgrgsmal om, Avem
det tilkommer at udfylde loven, forvaltningen eller domstolene: Er betin-
gelserne for en bestemt afggrelse eller dennes indhold ikke defineret i lo-
ven, synes det pa forhand ikke indlysende, at valgfriheden skal tilkomme
forvaltningen med udelukkelse af domstolene. En siddan opfattelse ville
vere i harmoni med en retsordning, der tildeler forvaltningen en selvsten-
dig dispositionsmagt, medmindre loven fastsztter skranker for forvaltnin-
gens frihed.

Men et sadant grundlag anerkendes ikke: Forvaltningen har kun dispo-
sitionsmagt i det omfang der er sarskilt hjemmel i lov (legalitetsprincip-
pet)34; forvaltningens dispositionsmagt ma positivt begrundes i hvert enkelt
tilfeelde; hvordan kan dette forenes med en pastand om, at forvaltningen,
og ikke domstolene, foretager den endelige udfyldning af ufuldstendige
lovregler?

Det er ikke tanken pa dette sted at formulere noget svar. Ovenstéende
tjener blot til at illustrere, at skgnsteoriens metodeskavanker manifesterer
sig i disharmonien mellem legalitetsprincippet og skgnsteoriens postulater.
Disharmonien skjules af teoriens totale forbigéelse af problemet om dom-
stolenes adgang til at udfylde ufuldstzendige lovregler. Dette spgrgsmal ta-
ges op i kap. II1. Men der kan vare grund til allerede her at fremhave en
mulig supplerende forklaring pé forestillingen om, at legal ufuldstendig-
hed implicerer reduceret prgvelse, nemlig den, at hovedvaegten pa klausu-
len »forvaltningen kan« legges pa forvaltningen, siledes at forsta, at for-
valtningen her opfattes som modsatning til domstole. Man kan med andre
ord sgge indlagt en stiltiende endelighedsbestemmelse i lovregler af den
nzvnte type.

Denne forklaring belyses i kap. VI.

(b) Kan man af forvaltningens frihed til at basere en afggrelse pa et valg
mellem forskellige hensyn drage den slutning, at domstolene er afskaret
fra at efterprgve forvaltningens bevisbedgmmelse, idet forvaltningen inden

34 Jfr. navnlig FR 388 ff., Ross, Statsretlige studier 71 ff. og Statsforfatningsret 238
f., Eckhoff, Legalitetsprinsippet, serlig 229 ff. Sammenlign Venezia 106 {f.
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§10 55

for det frie skgn skulle have »the power to err«, som det er blevet ud-
trykt35?

Neappe nogen ville finde pa at drage en sidan slutning, hvis ikke teo-
rien netop var blendet af det indskudte mellembegreb, saledes som det ovf.
er gengivet (senest i indledningen til § 9).

Ikke desmindre har man til stadighed i dansk og fremmed teori haft
betenkeligheder ved at anerkende en adgang for domstolene til at efter-
prgve forvaltningens »faktumc. I fransk teori har dette utvivlsomt sam-
menheng med skgnsbegrebet3é.

Hos Poul Andersen anfgres den hovedbetragtning mod tanken om, at
en forvaltningsakt kan blive ugyldig3?7 pd grund af faktisk vildfarelse, at
»det frie skgn har talrige fejlkilder, blandt hvilke vildfarelse nappe en-
gang kan siges at hgre til de betydeligste . . .«38. Heri ligger neppe nogen
uholdbar deduktion; men pa grundlag af ovenstiende gennemgang er det
unagtelig fristende at kede FR’s bagatellisering af vildfarelsesproblemet
sammen med netop det postulat om skgnnets frihed, som er beskrevet i de
tidligere afsnit.

I hvert fald har den ldre teoretiske behandling af vildfarelsesproblemet
vere udpreget stedmoderlig. Et spgrgsmal sd elementert som adgangen
til at foranstalte selvstendig bevisfgrelse for domstolene i forbindelse med
efterprgvelse af en afggrelse, der anses for skgnsmessig, er end ikke for-
muleret i dansk teori som et selvstendigt problem, jfr. § 11.

Pa den anden side mi det erkendes, at de senere ars teoretiske behand-
ling af vildfarelsesproblemet vidner om et opbrud fra tidligere tiders an-
skuelser, jfr. nermere § 32.

(c) Hvad endelig angér det sidst beskrevne led, subsumptionen, bemarker
Poul Andersen, at en prgvelse af forvaltningsakter »inden for det frie
skgns grenser kan séledes ikke bestd i, at forvaltningsakten sammenholdes
med gzldende ret«39.

35 Jfr. nermere § 32.

36 Jfr. nermere nedenfor § 32.

37 Szdvanligvis opfattes ugyldighedsspgrgsmaélet som forskelligt fra det i teksten
drgftede spgrgsmdil om prgvelsens udstrezkning; dette beror imidlertid pd en mis-
forstéelse, jfr. nermere nedenfor § 11.

38 FR 355.

39 FR 605.

5 @vrighedsmyndighedens Granser
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56 §10

Spgrgsmaélet er imidlertid, hvorledes domstolene reagerer over for en
pastand om, at forvaltningens anvendelse in concreto af ét bestemt hensyn
har veret urigtig. Er domstolsprgvelse i et saddant tilfzlde udelukket som
fplge af, at forvaltningen har kunnet trzffe sin afggrelse pd grundlag af
flere udefinerede hensyn?

Har eksempelvis et forvaltningsorgan mulighed for at basere en afgg-
relse angdende uddeling af ledige droskebevillinger pa en rzkke ikke naer-
mere definerede hensyn, og beslutter den pégzldende myndighed sig til in
concreto at lade kgrselsancienniteten vere afggrende, skulle der ikke vere
noget til hinder for, at domstolene kan efterprgve spgrgsmalet om, hvorvidt
den af myndighederne foretagne anciennitetsberegning40 er rigtig. Spgrgs-
maélet er altsd, om domstolene vil kunne kritisere subsumptionen af et givet
faktum under den regel, der fremgér af det af administrationen i den en-
kelte sag paberabte hensyn.

Denne principielt vigtige side af prgvelsesproblemet er blevet skjult af
teoriens skgnsbegreb. Problemet behandles simpelthen ikke, fordi svaret
a priori er givet med en deduktion fra skgnsbegrebet. Forvaltningens — af
domstolene anerkendte — adgang til i et givet tilfzlde at formulere de
bestemmende hensyn er via skgnsbegrebet tilstrekkeligt grundlag for, at
domstolsprgvelse anses for udelukket.

Dette stemmer ikke med domstolenes praksis4l.

Fezlles for de under (a)—(c) omtalte prgvelsessituationer er, at de — med
mere eller mindre tydelig referens til skgnsbegrebet — behandles inadakvat
i teorien. Jeg har forsggt at sandsynligggre den pastand, at det aprioriske
udgangspunkt for skgnsteorien, trods den péviste formalisering, har pa-
virket teoriens behandling af prgvelsesspgrgsmalet, idet formaliseringen
alene indebzrer, at forvaltningens valg af hensyn pa grundlag af ufuldsten-
dige lovregler lades uantastet af domstolene, i det omfang domstolene ikke
selv udfylder loven med krav om, at visse hensyn skal eller ikke mé leg-
ges til grund — hvilken s@tning ikke kan komme i disharmoni med praksis,
af den gode grund, at den er cirkuler.

Derimod bliver tilbage, at den af domstolene anerkendte adgang for
forvaltningen til at basere en afggrelse pa et valg mellem flere forskellige
hensyn, via mellembegrebet frit skgn, postuleres at gzlde ogsa anden judi-
ciel kritik end den, der baseres pa forvaltningens valg af hensyn. Den oven-

40 Séledes NRt 1959.733.
41 Jir. nzrmere nedenfor kap. III.
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§ 11 57

for under (a)-(c) foretagne gennemgang reprasenterer en eksemplifika-
tion; ogsa andre prgvelsesaspekteri2 prajudiceres af skgnspostulatet.

Hermed slutter i hovedsagen den principielle gennemgang af skgnsbe-
grebet. Den har i fgrste rekke tjent som dokumentation for min skepsis
overfor muligheden for at basere undersggelsen pa det traditionelle be-
grebsskema. Derudover har gennemgangen — forhabentlig — afslgret nyt-
tige alternativer, som i 4. afsnit skal spges samlet til et systematisk overblik
over de fglgende kapitlers indhold (nedenfor § 12). I 4. afsnit indgar yder-
ligere en sidste, bizar, konsekvens af skgnsbegrebet, hvis behandling er
udskudt til dette afsnit p& grund af dens tilknytning til de fglgende syste-
matiske overvejelser (nedenfor § 11).

4. afsnit: Begrebsmessig og systematisk afslutning

§ 11.
DEN DOBBELTE PROBLEMSTILLING

Jeg har i § 10 peget pa forskellige muligheder for, at en domstolsprgvelse
kan baseres pa andet end forvaltningens valg af hensyn. Flere af disse til-
feelde — séledes f. eks. det i § 10 (b) omtalte spgrgsmél om vildfarelse —
kan imidlertid siges at angd spgrgsmélet om betingelserne for, at en af-
gorelse anses for ugyldig, og ikke spgrgsmalet om prgvelsens udstrekning.

Hvorledes forholder disse spgrgsmal sig til hinanden?

I teorien gives der ofte udtryk for, at spgrgsmalet om en afggrelses
ugyldighed og spgrgsmalet om domstolsprgvelsens udstreekning star for
to principielt forskellige problemstillinger!. Et klart udtryk for denne op-
deling af problemerne finder man i FR’s systematik, der synes almindeligt
akcepteret i dansk teori: Et er spgrgsmalet om forvaltningsakters ugyldig-

42 Saledes lighedsgrundsztningen, jfr. herom kap. I, 2. afsnit.

1 Jfr. f. eks. Bent Christensen, Hgjesteret, 400 og udtalelsen i note 128; endvidere
Poul Andersen FR 583 og med ham Frost, Prgvelse 1, forholdet mellem »kompe-
tencespgrgsmélet« og spgrgsmélet om »de materielle grenser«. I Ugyldige Forvalt-
ningsakter erklerer Poul Andersen, 194, at spgrgsmilet om »domstolenes kompe-
tence m. h.t. mangler ved det frie skgn« intet har at ggre med spgrgsmélet om,
hvorvidt sddanne mangler medfgrer ugyldighed.
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58 §11

hed, FR. Kap. VIIL, et andet, herfra forskelligt spgrgsmél, er domstols-
prgvelsen, og hermed spgrgsmalet om domstolenes inkompentence over for
forvaltningens frie skgn, der behandles i FR. kap. XIII2,

Hvis man imidlertid ngjere gransker teoriens forskellige spgrgsmal, vil
man opdage, at de to problemstillinger i virkeligheden blot er forskellige
betegnelser for én og samme sag.

Det fremhzves i FR., at anvendelsen af udtrykket ugyldighed (foruden
nullitetstilfzelde, som er uden stgrre praktisk betydning) tager sigte pa til-
felde, hvor annullation er en retlig npdvendighed, ikke blot fakultativ.
»Denne begrebsbestemmelse sker i tilknytning til grundlovens § 63. Nar
nemlig domstolene i henhold til denne bestemmelse er berettiget til at pa-
kende ethvert spgrgsmil om ¢vrighedsmyndighedens grenser, betyder
dette, at de principielt kun er kompetente til at annullere eller pd anden
méade underkende en forvaltningsakt, nar dette er retlig ngdvendigt, ikke
efter et frit skgn«. En sddan retlig ngdvendighed kan kun forekomme, der-
som forvaltningsakten er wuloviig (i strid med positive lovregler eller rets-
grundsztninger)3.

At en forvaltningsakt er ugyldig, betyder herefter, at betingelserne for
at akten vil blive annulleret af domstolene, er opfyldt. Nér teorien i til-
knytning hertil opstiller en reekke ugyldighedsgrunde og gengiver en rekke
typer af mangler, der kan ggre en forvaltningsakt ugyldig, har fremstillin-
gen fglgende mening:

— At X — f. eks. vildfarelse — er ugyldighedsgrund, betyder, at domsto-
lene, dersom X foreligger, vil annullere afggrelsen.

Det savner gjensynlig fornuftig mening ovenpa ugyldighedsproblemet at
formulere det yderligere spgrgsmal:

— Kan domstolene efterprgve X, d. v. s. tage stilling til, om X forelig-
ger?

Dette spgrgsmél er nemlig fyldestggrende besvaret dermed, at det er
konstateret, at tilstedeverelsen af X bevirker, at den trufne afggrelse vil
blive tilsidesat af domstolene; dette udsagn implicerer selvsagt, at spgrgs-
malet om, hvorvidt X foreligger, kan efterprgves af domstolene.

Teoriens skgnsproblem dakker i realiteten samme spgrgsmal som ugyl-

2 I overensstemmelse hermed er ogsd Castbergs fremstilling opdelt, idet ugyldig-
hedsspgrgsmél behandles 188 ff., prgvelsesspgrgsmailet i et andet kapitel, nemlig
99 ff.

3 FR 267.
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§ 11 59

dighedsproblemet4. Anvendelsen af det formaliserede skgnsbegreb inde-
barer fglgende:

— I det omfang en forvaltningsafggrelse ikke er bestemt i loven eller i
regler, der opstilles af domstolene, har forvaltningen et frit skgn.

Sammenholder man dette begreb med sztningen:

— Domstolene er inkompetente til at efterprgve forvaltningens frie skgn,
bliver det samlede resultat:

— Domstolene er inkompetente til at efterprgve en afggrelse, i det om-
fang afggrelsen ikke er bestemt i loven eller i regler, der opstilles af dom-
stolene.

Det er disse sidste — dommerskabte — regler (retsgrundsztninger, régles
jurisprudentielles), der har interesse i det fglgende.

Som det er omtalt i § 5, beror formaliseringen af skgnsbegrebet netop
p4, at begrebet anvendes som cirkulert, idet spgrgsmalet om domstolskon-
trollens udstrekning besvares med henvisning til regler, som dommeren
anvender: Forvaltningens skgn i medfgr af ufuldstzndige lovregler er frit,
for sa vidt friheden ikke beskazres ved at ufuldstendigheden udfyldes af
dommeren.

Eksempelvis kan man formentlig p4 grundlag af Uf.R. 1936.55 H
(ovenfor § 6) opstille den udfyldende — dommerskabte — regel, at det er
en forudsaztning for en efterbeskatnings lovlighed, at skatteyderen ikke er
blevet fuldtud beskattet i udlandet. At dommeren udfylder lovens betin-
gelser, vil her sige, at afggrelsen vil blive tilsidesat, dersom forvaltningen
handler i strid med den af dommeren formulerede betingelse. Dommeren
har, med traditionel terminologi, formuleret en ugyldighedsgrund. Slutre-
sultatet bliver herefter fglgende besynderlige:

— Domstolene er inkompetente til at efterprgve afggrelser truffet i med-
fgr af ufuldstendige lovbestemmelser, medmindre dommeren udfylder lo-
vens betingelser, hvilket vil sige, at han formulerer sddanne yderligere be-
tingelser, hvis ikke-opfyldelse har til fglge, at han tilsidesztter den trufne
afggrelse, d. v. s. erklerer den for ugyldig.

Eller sammentrukket: Dommeren er inkompetent til at efterprgve afgg-
relsen, medmindre betingelserne for, at han tilsidesetter den er opfyldt.

Besynderligheden ligger i, at man bibeholder den dobbelte problem-
stilling:

4 Jfr, hertil Frihagen, Villfarelse, 35 £f.
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60 §11

1. Er domstolene kompetente til at efterprgve afggrelsen?

2. Kan afggrelsen tilsideszttes (ugyldighedsspgrgsmalet)?

skgnt de to spgrgsmal dekker samme realitet, og besvarelsen fglgelig beror
pa identiske overvejelser.

At ovenstéende ikke blot representerer en karikatur af den aprioriske
skgnsteori og en sofistisk fremhavelse af disse teoretiske pudsigheder,
fremgér af, at den dobbelte problemstilling ofte treder frem, dels i littera-
turen, dels i domspraksis. Karakteristisk er U.f.R. 1962.554 @, der angar
spgrgsmaélet om lovligheden af en beslutning om tilbagekaldelse af en sta-
detilladelse. Tilladelsen kan efter regulativet tilbagekaldes, »hvis forholdene
efter magistratens skgn ggr det ngdvendigt<«. En péstand om afvisning af
sagen motiveres med, at magistratens skgnsmessige afggrelser ma vare
unddraget domstolenes prgvelse; hertil hedder det i dommen, at den fore-
liggende tilbagekaldelse sfindes ikke at kunne betegnes som et ngdven-
digt’ skridt, der har hjemmel i regulativet . .. Sagsggtes afvisningspdstand
kan derfor ikke tages til fglge<, d. v. s. finder dommeren, at den trufne af-
gorelse er ulovlig (uhjemlet), har dette til fglge, at domstolene kan efter-
prgve den: Dommeren er kompetent, dersom han finder afggrelsen ulovlig.

Omvendt erklerer Vestre Landsret i U.£.R. 1940.568, at »da . .. social-
ministeriet ikke ved sin afggrelse ... ses at vaere giet uden for forsorgs-
lovens rammer eller forudsetninger, findes bestemmelsen i lovens § 52,
stk. 3 at métte medfgre, at domstolene er inkompetente til at pAdgmme
den péstzvnte sag . ..« Nar det tages i betragtning, at en afggrelse, hvor-
ved ministeriet gir uden for lovens rammer eller forudsatninger, er iden-
tisk med en ulovlig afggrelse, bliver konklusionen, at domstolene erklerer
sig inkompetente, dersom den trufne afggrelse ikke findes ulovlig>.

P4 tilsvarende made kan den dobbelte problemstilling spores i s&vel l-
dre som nyere litteratur. Séledes skriver Johs. Ussing6, at »domstolene er
kompetente, nar gvrigheden ved sin handling har overtrddt en den forplig-
tende lov«. At domstolene siledes har kompetence (sc. til at efterprgve)
under forudsztning af, at afggrelsen er ulovlig, ligger pa tilsvarende made
i en udtalelse af Ngrgaard om domstolenes adgang til i visse tilfzlde at
sefterprgve skgnsmeassige afggrelser, nemlig tilfeelde, hvor skgnnets graen-
ser mitte vere overskredet . . .«7.

5 Narmere om den citerede lovbestemmelse og domspraksis igvrigt §8 108 (2) og 109.
6 Op.cit, 244,
7 Jur. 1963.399, min udh.
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§11 61

Hos begge forfattere lgber de to spgrgsmal séledes sammen i ét: Spgrgs-
mélet stilles p4, hvorvidt domstolene har kompetence til at efterprgve for-
valtningens afggrelse; og det besvares med, at efterprgvelse kan ske i til-
fzlde, hvor forvaltningen henholdsvis har overtrddt en »forpligtende lov«
og overskredet »skgnnets grenser«, hvilket er forskellige udtryk for sam-
me realitet, nemlig at dommeren vil zilsideserte afggrelsen som ugyldig.

Heraf kan man slutte, at det i de fremdragne tilfzlde savner fornuftig
mening at rejse serskilt spgrgsmal om domstolenes kompetence til at efter-
preve trufne afggrelser; spgrgsmalet er — savel i teoretisk sprogbrug som i
advokaters og dommeres argumentation — tilstrekkeligt og adzkvat for-
muleret med: under hvilke betingelser vil domstolene tilsidesaztte en af-
gorelse, hvilket er identisk med teoriens ugyldighedsproblem.

Grunden til at teorien synes at bibeholde spgrgsmaélet, og dermed den
dobbelte problemstilling er ovenfor sggt forklaret med skgnspostulatet:
Nér man tager udgangspunkt i sztningen: domstolene er inkompetente til
at efterprgve forvaltningens frie skgn, er man a priori bundet til den an-
tagelse, at prgvelsen i visse tilfzlde er udelukket. Fglgelig er teorien tvun-
get til som selvsteendigt problem at dregfte, hvilke afggrelser eller spgrgs-
mal, der overhovedet kan efterprgves.

Til denne forklaring ma fgjes, at den fulde forstaelse af baggrunden for
skgnsbegrebets anvendelse, i serdeleshed den ejendommelige konsekvens,
der ytrer sig i den dobbelte problemstilling, forudsatter en gennemgang af
nogle historiske forhold, som kun antydningsvis er bergrt i dette kapitel,
men senere fremdrages udfgrligt (i kap. V.). Det vil her nermere blive be-
lyst, at vore dages anvendelse af det aprioriske (men senere formaliserede)
skgnsbegreb historisk har sammenh@®ng med den antagelse, at domstole og
forvaltning hver for sig skulle kunne disponere inden for selvstendige -
sideordnede — kompetenceomrader. Dette udgangspunkt har betydning
som baggrund for den antagelse, at en sag eller afggrelse i dens helhed kan
vere unddraget domstolsprgvelse (ovenfor § 9), og ggr det ligeledes for-
stdeligt, at teoriens hovedopgave i forbindelse med leren om domstols-
provelsens udstrzkning bliver at klarlegge spgrgsmalet: hvilke sager kan
overhovedet indbringes for domstolene (sc. »henhgrer under domstolenes
kompetenceomrade«).

Dette historiske kompetencebegreb, der i dag kan spores i anvendelsen
af vendingen: domstolenes »inkompetence over for forvaltningens frie
skgn« — nemlig derved at »det frie skgn« delvis er succederet i begrebet
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62 §11

sforvaltningens kompetence« — har nazret den dobbelte problemstilling,
ikke alene i teori og domspraksis8, men ogsé i lovgivningen. Séledes hedder
det £. eks. i lov 589, 30. november 1917, § 11, stk. 3: sNavnets afggrelser,
kan ikke ggres til genstand for paklage ved domstolene ..., medmindre
nevnet har handlet uden for sin kompetence eller p4 anden méade over-
tradt de i nerverende lov givne bestemmelser«®. Heraf fglger, at nevnets
afggrelser kan indbringes for domstolene, dersom disse finder en truffen
afggrelse ulovlig.

Mens den nzrmere historiske forklaring indtil videre udskydes, stir det
tilbage her at opggre de systematiske konsekvenser af teoriens anvendelse
af den dobbelte problemstilling. Det kan havdes, at @ldre fremstillinger
har taget den dobbelte problemstilling bogstaveligt, og virkelig underkastet
det samme problem — ugyldighedsspgrgsmalet og spgrgsmalet om domstols-
prevelsens udstrekning — en dobbeltbehandlingl0. Derimod undgar Poul
Andersen denne konsekvens, idet en lang rekke formelle mangler, der i
ugyldighedsterminologien er behandlet andetsteds, i hovedsagen holdes
uden for afsnittet om domstolenes inkompetence over for forvaltningens
frie skgn. Dette afsnit angdr i hovedsagen alene Poul Andersens rubrum
smaterielle mangler«. Men fremstillingen her kunne af systematiske grunde
fuldt s& vel vere placeret under rubrikken »indholdsmangler«, idet prgvel-
sesproblemet netop angér ugyldighedslerens grundspgrgsmal: betingel-
serne for at en afggrelse vil blive tilsidesat (annulleret) af domstolene.

Visse steder fremgar dette direkte af fremstillingens indhold. I forbin-
delse med problemet om domstolsprgvelse over for vage og elastiske lov-
bestemmelser hedder det, at »domstolene kan underkende administrative
afggrelser, som ligger uden for de elastiske bestemmelsers elasticitets-
grense«1l, Hvad der behandles, er med andre ord betingelserne for, at
domstolene vil annullere en truffen afggrelse, altsd anse den for ugyldig.
Men problemstillingen er ikke konsekvent: »En sagligt urimelig nzgtelse
af en dispensation kan ikke i materiel henseende indbringes for domsto-
lene«, hedder det i samme afsnit!2, Realiteten er naturligvis, at den pa-
geldende afggrelse ikke vil blive tilsidesat af domstolene; den er ikke ulov-

8 En rekke domme, der belyser dette nermere, er nevnt i kap. V. 2. afsnit,
9 Jfr. Uf.R. 1921.514 H.

10 Jir. nedenfor § 87 om Nellemann og Holck.

11 FR 608.

12 Op.cit. 613.
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§11 63

lig og opfylder derfor i FR’s begrebssystem ikke hovedbetingelsen for at
kunne anses for ugyldig. De forhold, der i FR omtales som grundlag for
»domstolenes inkompetence over for forvaltningens frie skgnl3, er sdledes
sammenfaldende med forhold, der ikke er egnet til at medfgre ugyldig-
hed!4, jfr. til illustration U.f.R. 1962.66 H, der angir patentlovens § 24:
sEnhver, der mener, at et patent . . . i medfgr af § 1 nr. 3 ikke burde vaere
meddelt . . ., kan anlegge sggsmal . . . for at {4 patentet kendt bortfaldet
eller ugyldigt«; sggsmalsreglen gelder altsd ikke péastiet ulovlighed i med-
for af andre af kravene i § 1, herunder navnlig § 1, nr. 1: »Opfindelser,
der som sddanne mé anses for at vaere uden al vasentlig betydning . . .«
(er udelukket fra adgang til patent). Kommentaren bemearkerl>, at det af
§ 24 modsatningsvis fremgar, »at et patent ikke kan kendes ugyldigt alene
af den grund, at opfindelsen af domstolene findes at vare uden vasentlig
betydning. Dette spgrgsmal afggres endeligt af patentmyndighederne«. Det
vil ses, hvorledes spgrgsmélene lgber sammen: X bevirker ikke ugyldighed
= Domstolene vil ikke annullere pd grund af X — Spgrgsmaélet om, hvor-
vidt X eksisterer, kan ikke efterprgves af domstolene, men afggres ende-
ligt af forvaltningen.

Det kan méske havdes, at den i FR fulgte systematik er udtryk for en
ganske hensigtsmassig opdeling af problemerne, idet de typer af mangler,
der gennemgas i ugyldighedstermer rejser problemer af en anden art end
de mangler, der behandles i prgvelses-afsnittet; netop disse angar — til for-
skel fra de fgrstnzvnte — problemstillinger af mere processuel karakter,
mens hovedargumenterne i ugyldighedsafsnittet er lgsrevet fra overvejelser
angdende mulighederne for domstolsbehandling.

Dette er neppe noget relevant forsvar; der findes utvivlsomt problemer,

13 Muligvis kan man hazvde noget andet med hensyn til de »kompetencebegransnin-
gere, der begrundes med en szrskilt endelighedsbestemmelse, jfr. Frihagen, op.cit.
36 ff. og nermere nedenfor kap. VL.

14 T teksten tales der (som i FR) om »ugyldighed«; udtrykket er strengt taget for
snavert til at dekke alle de prgvelsessituationer, som traditionelt behandles under
denne overskrift, siledes f. eks. tilsides®ttelse af en afggrelse, som ikke fgrer til
at afggrelsen falder bort, men blot @ndres, f.eks. forhgjelse af ekspropriations-
erstatning. Med »ugyldighed« ma i traditionel sprogbrug vare tznkt pa samtlige
tilfzlde, hvor en afggrelse ikke opretholdes af dommeren, hvad enten dette fgrer
til at afggrelsen falder bort eller den @ndres, jfr. igvrigt nermere kap.IV, 3.
afsnit.

15 N.a.T. 1962.119 ff.
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64 §11

som netop ville fremsta i klarere lys, dersom det var erkendt, at den fore-
liggende dobbelthed i problemstillingen alene bunder i irrationelle fore-
stillinger og en fornemmelse af, at den foreliggende systematik ligefrem
pangder sig pa grund af postulatet om domstolenes inkompetence overfor
det frie skgn. Et karakteristisk eksempel er FR’s behandling af vildfarel-
sesproblemet, som netop pa grund af Igsrivelsen fra prgvelsesspgrgsmalet
er blevet inadekvat behandlet (jir. ovenfor § 10 (b) og ndf. § 32).

Hvad enten denne antagelse om de systematiske konsekvenser holder
stik eller ej, er det klart, at den ovenfor gennemgaede forstdelse af FR’s
fremstilling bygger pa en omtydning. I teorien er man, som fremhavet,
ikke opmarksom pa den her havdede opfattelse af forholdet mellem ugyl-
digheds- og prgvelsesproblemet!6. Dette finder et pudsigt udtryk i FR’s
afsluttende bemarkning om adgangen til at pdkende formelle mangler:
»Hvis afggrelsen lider af en retlig mangel af formel karakter . . . kan den
i s henseende tages under pakendelse af domstolene«. Men da den »ret-
lige mangel« efter sprogbrug og eksemplifikation er identisk med ulovlig-
hed, der fgrer til annullation ved dom!7, er setningens realindhold, at af-
gorelsen kan tages under pakendelse af domstolene, dersom den vil blive
tilsidesat af domstolene.

Man kan mene, at denne ejendommelige konsekvens af skgnsantagel-
serne er mere kurigs end egentlig fatal for den teoretiske behandling af
spgrgsmalet om domstolsprgvelsens udstrekning. Selvom gennemgangen
har vist, at spgrgsmaélet om, hvorvidt en afggrelse overhovedet kan ind-
bringes for domstolene, p4 grundlag af det formaliserede skgnsbegreb be-
svares med henvisning til, at domstolenes kompetence er afhengig af,
hvorvidt domstolene vil tilsidesette afggrelsen, og selvom denne konse-
kvens kan spores i savel litteratur som praksis, er der jo ingen, der len-
gere forfgres af den dobbelte problemstilling, siledes at man ikke skulle
vere pa det rene med, at problemet, hvorvidt en »skgnsmeaessig afggrelse
kan efterprgves, hvor skgnnets grenser méatte vere overskredet« etc.18, blot

16 Se dog Frihagen, Villfarelse 36, der gar ud fra, at det er sedvanligt at opfatte
spgrgsmalet om domstolenes prgvelsesadgang og de materielle ugyldighedsregler
som to sider af samme sag.

17 FR 266: »Udtrykket ugyldighed tager sigte pd ... tilfzlde, hvor annullation er
en retlig ngdvendighed ... En s&dan retlig ngdvendighed for annullation kan kun
foreligge, nar forvaltningsakten lider af en retlig mangel . . .«.

18 Jfr. ovenfor ved note 7 og note 12.

1&")1 () "!1&
() *&!,,! 5
#)LS() +
*$-1)1&B! *
", & (5
) L E#IT##-0
t"52 ; 8=K2
+ 1&#! !
5* #)@ !, #!
| #*$ 5 1%
$1,,!$ 4 %
4") %+
$!,,1 $(& ,
+)! 2 2 2 -
! & "( "1&
#+ $1" 4,%
e, &" *,"/
#*$ "1& ,

H+0&#(&)(

111 (&", &
18&1$ (&
1)+ (&
#+0&# 1!

I (5 '&

"18 &1 +*&
3* & 1&]/
() $(& ++!
"## (5 0 !
1YB27A/ 1,

o ! % !



§11 65

er et inadzkvat sprogligt udtryk for problemet, hvorvidt afggrelsen kan
tilsidescettes under omstendigheder som de navnte. Men hvorfor opret-
holdes den?

Den dobbelte problemstillings sejglivethed kan delvis have sammenhang -

med, at den udggr korrelatet til den processuelle sondring mellem afvis-
ning og frifindelse: Ved afvisningen tilkendegives det, at sagen ikke kan
indbringes for domstolene (afggrelsen ikke efterprgves), ved frifindelsen,
at forvaltningens afggrelse ikke kan tilsideszttes (men ikke desmindre efter-
preves).

Denne sondring, som kan forklares p4 netop det historiske grundlag
som udggr forudsztningen for skgnsbegrebet og dermed for den dobbelte
problemstilling (nemlig kompetenceforestillingen)1®, er fuldt s& irrationel
som den dobbelte problemstilling?0, Nar den ikke desmindre finder an-
vendelse i nyere praksis, er forklaringen antagelig, at den reelt bruges til
at udtrykke en anden — praktisk vasentlig — sondring, nemlig mellem til-
felde, hvor retten akcepterer, og tilfelde, hvor retten nzgter en nzrmere
bevisfgrelse. P dette punkt har det ekstra spgrgsmal, som den dobbelte
problemstilling afstedkommer — og svarende hertil sondringen afvisning=—
frifindelse —, en rimelig mening, jfr. f. eks. Uf.R. 1951.718 HK (N.a.T.
1952.98), der nzgter at fglge en afvisningspastand, idet det »findes pa-
krevet, at der sker en n@rmere prgvelse af sagens faktiske omstzndighe-
der« som forudsztning for en stillingtagen til spgrgsmalet om, hvorvidt
»sagsggte har overskredet grenserne for sin myndighed«.

At det sidst fremdragne kan forklare den dobbelte problemstitlings vi-
derefgrelse, er en sag for sig. Det afkrefter ikke antagelsen om, at prob-
lemstillingen har sit udspring i aprioriske forestillinger, hvilket i gvrigt be-
kreftes deraf, at det anfgrte spgrgsmal om sondringens anvendelighed med
hensyn til adgang til bevisfgrelse ikke er erkendt i skgnsteorien. Spgrgs-
malet er simpelthen ikke formuleret, endsige systematisk behandlet i den
danske forvaltningsretlige litteratur2l.

Det vil fremgd af gennemgangen, at jeg hverken finder det ngdvendigt
eller hensigtsmassigt i det fglgende at sondre mellem spgrgsmaélet om
ugyldighed og p& den anden side spgrgsmélet om prgvelsens udstrekning.

19 J¥fr. nermere § 91.
20 Jfr. nzrmere § 91, szrlig B. og C.
21 Jfr. ovenfor § 10 b. og nermere nedenfor § 110.
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Det kan dog bemerkes, at fremstillingen i kap. II. overvejende angér tra-
ditionel teoris ugyldighedsproblemer, kap. IV. overvejende de prgvelses-
spgrgsmal, der traditionelt er Igsrevet fra ugyldighedslaren.

§ 12.

BEGREBET PREMISPROVELSE OG DETS BETYDNING
I FREMSTILLINGEN

1. Karakteristisk for begrebsanvendelsen i skgnsteorierne er det, at teori-
ernes historiske udgangspunkt opererer med skgnsmassige afggrelser, hvor-
efter det teoretiske hovedproblem bliver: hvilke afggrelser kan/kan ikke
efterprgves af domstolene?

Jeg har sggt pavist, at vore dages teori vel (pd grundlag af teoretiske
kunstgreb) undgir de oplagte praktiske urimeligheder, der er sammen-
knyttet med forestillingen om hele afggrelser som immune over for judi-
ciel kontrol, men at det uholdbare udgangspunkt dog alligevel prajudice-
rer problemstillingerne derved, at en rakke prgvelsesspgrgsmal undergives
en inadzkvat teoretisk behandling.

Pa grundlag af denne kritik fgres man direkte til den erkendelse, at
domstolsprgvelsens nggleproblem ikke ligger i spgrgsmalet om, hvilke af-
ggrelser domstolene henholdsvis kan og ikke kan efterprgve, men i spgrgs-
mélet om domstolenes stilling til den trufne afggrelses premisser, hvormed
i denne fremstilling forstds samtlige de forhold af juridisk og faktisk art
som i det foreliggende tilfelde kan vere af betydning for afggrelsen, se
nzrmere om begrebsbestemmelsens pracisering og om terminologien i gv-
rigt nedenfor 2).

Denne iagttagelse er i grunden ganske elementzr. Dersom man ikke er
blindet af skgnsteoriens begrebssystem, er det ikke overraskende, at nggle-
problemet mé vare dommerens stilling til afggrelsens pramisser. Dette er
den simple fglge af, at ethvert sggsmal, der involverer et krav om domme-
rens stillingtagen til, om en truffen afggrelse skal annulleres, konfronterer
dommeren med spgrgsmélet: Er sagens omstzndigheder af en sddan art,
at de kan motivere den trufne afggrelse, d. v. s. netop en bedgmmelse af
afggrelsens premisser?

At dette er problemstillingen i sggsmal, der retter sig mod en admini-
strativ afggrelse, er lettest at se i de hyppigt forekommende tilfelde, hvor
adressaten i en af ham anlagt sag — eller under en retssag, f. eks. en straffe-
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sag, hvor spgrgsmalet er af prajudiciel betydning — ggr gzldende, at af-
ggrelsen skal omstgdes. Men ogsé i sggsmal, hvorunder adressaten ned-
legger pastand pa, at forvaltningen tilpligtes at treffe en bestemt anden
afggrelse, f. eks. udstede en tilladelse, angér proceduren ngdvendigvis (til-
lige) spgrgsmalet om, hvorvidt forvaltningen skulle eller ikke skulle have
truffet en bestemt afggrelse (om ikke at udstede tilladelsen), d. v. s. afgg-
relsens premisser.

I de fglgende kapitler skal jeg nermere gennemgé prgvelsesproblemerne
pa grundlag af spgrgsmalet om domstolenes premisbedgmmelse, jfr. den
systematiske omtale nedenfor 4). Forinden er det ngdvendigt at przcisere
den ovenfor formulerede definition af begrebet premisprgvelse.

2. Til den givne bestemmelse af premisprgvelsen bemarkes fglgende:

a. Udtryksmaden »afggrelsens premisser« omfatter ethvert forhold, der
kan vere af betydning for administrationens beslutning om at traffe afgg-
relsen og for dommerens stillingtagen til, hvorvidt den skal opretholdes.
Sprogligt er det nzrliggende at associere »prazmisser« med de forhold, der
faktisk har inspireret det pageldende forvaltningsorgan til at treffe afgg-
relsen. Disse forhold benzvnes her »afggrelsens motivering« eller dens
»motiverende premisser«.

Begrebet premisser er herefter langt mere omfattende end begrebet mo-
tivering. Hvis finansministeriet i det tidligere nzvnte eksempel (U.f.R.
1936.55, ovenfor § 6) havde efterbeskattet en person, nanset at han i de
pagzldende ar var blevet fuldt ud beskattet i udlandet, vil »den omstzn-
dighed, at A er blevet fuldt beskattet i udlandet« indga i afggrelsens pre-
misser, men ikke i motiveringen.

Den foretagne bestemmelse af premisbegrebet er influeret af det fran-
ske »motif«. Det er imidlertid vanskeligt at sige, om smotif« omfatter an-
det og mere end de motiverende premisser22 eller muligvis alene saddanne
premisser, som efter dommerens mening lovligt kan danne grundlag for
afggrelsen?3.

Der er ingen anledning til at trenge dybere ind i den franske sprogbrug.
Derimod mé der valges en betegnelse for de sidst bergrte tilfzlde: At en
bestemt premis efter dommerens mening lovligt kan eller ikke lovligt kan

22 Yfr. Venezia 22, Laubadére 393 og di Qual 62, serlig omtalen af Bonnard: »1'an-
técédent qui précéde l'acte et le provoquex.
23 Séledes formentlig Waline 472.
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motivere en afggrelse, betegnes i det fglgende med vendingen »gyldig
(resp. ikke gyldig) motivering (motiverende pramis)«. At dommeren f. eks.
tilsideseetter en afggrelse, hvorved A afskediges som tjenestemand i anled-
ning af, at han har udmeldt sig af en fagforening, betyder med denne af-
handlings terminologi, at premissen »medlemskab af fagforeningen« ikke
gyldigt kan motivere (indgi som motiverende premis for) afskedigelsen.

Om den motivering, som angives udadtil, anvendes udtrykket »afggrel-
sens begrundelse«.

b. Det skal erkendes, at den givne begrebsbestemmelse har til fglge, at

spremisserne« bliver begrebsmassigt udflydende. Denne konsekvens er.

vanskelig at undgd, nar definitionen ikke rummer nogen kvalifikation i ret-
ning af, at premiserne skal have motiveret afggrelsen eller gyldigt have
kunnet ggre det. Nar det blot i definitionen siges, at de forhold, der udggr
premisserne, er sddanne, der »kan have betydning« for afggrelsen, bliver
graensen over for forhold, der ikke anses for premisser for afggrelsen, helt
ubestemt.

Dette er imidlerid neppe nogen vasentlig indvending. Til brug for den
fglgende gennemgang er det ngdvendigt at disponere over et kort udtryk
til beskrivelse af netop de forhold, der kan have betydning for afggrelsen,
uden at deres betydning i sd henseende (som faktisk motivering eller gyl-
dig motivering) er begrebsmeassigt fikseret. Men det er indlysende, at »pre-
misser« kan angd forhold af stgrre eller mindre relevans for afggrelsen
(hvad enten relevansen bedgmmes af forvaltningen eller af dommeren).

Som et enkelt af de punkter, der kan give anledning til usikkerhed om
begrebets vidde, skal jeg pointere, at »premisser« ikke blot omfatter for-
tidige forhold24. Premisserne for et politimassigt forbud, der begrundes
med hensynet til offentlig orden, fred og sikkerhed, indbefatter fremtidige
forhold, navnlig i form af en kalkulation, der tager udgangspunkt i mulig-
hederne for at en foreliggende situation kan udvikle sig pa en nzrmere an-
given made, sammenholdt med den hypotetiske vurdering af et patenkt
forbuds egnethed til at afbgde forstyrrelse23.

c. Premisserne omfatter den totale baggrund for en afggrelse, herunder
ikke blot momenter, der traditionelt henfgres til »faktum«, men ogsa rets-
reglerne eller retligt farvede overvejelser2é; og ikke blot objektive momen-

24 Jfr. Dubisson 81.
25 Jfr. Venezia 36 ff.
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ter, men tillige de indstillinger, hensigter og vurderinger, der indgér eller
kan indgh i den handlende forvaltningspersons beslutning om at treffe af-
gorelsen.

Der er ingen grund til her at komme nzrmere ind pa grundlaget for be-
slutningsprocessen. Jeg henholder mig til den kortfattede beskrivelse, der
er givet af Ross?7; det fremhaves her, at enhver beslutningstagelse er ba-
seret pa to momenter, nemlig dels en motiverende indstilling (eller flere),
der giver aktiviteten dens retning mod et mal, dels visse operative opfat-
telser, d. v. s. teoretisk indsigt, der dirigerer aktiviteten mod dette mal.

Begge disse forhold er omfattet af udtrykket afggrelsens premisser. En
sondring mellem de to bestanddele er navnlig blevet tillagt betydning i la-
ren om magtfordrejning (kap. II.). Som korte udtryk til at sondre mellem
de to premistyper benyttes i det fglgende: objektive premisser (operative
opfattelser eller de forhold, hvortil de refererer) og subjektive (motive-
rende indstilling(er)).

3. Det er nzppe nogen epokeggrende opdagelse, at hovedproblemet i for-
bindelse med leren om domstolskontrollens udstraekning angér domstole-
nes adgang til at prgve de paklagede afggrelsers premisser. En sddan er-
kendelse ligger i virkeligheden implicit i det formaliserede skgnsbegreb.
Kernen i det frie skgn er netop »une libre détermination du motif, c’est-a-
dire de I’antécédent objectif (objektive pramisser) auquel doit correspondre
Pobjet de l’acte« (afggrelsens indhold)28. Som tidligere omtalt, er skgnskri-
teriet i dansk teori tilstedevarelsen af frihed for forvaltningen til at valge
mellem flere forskellige hensyn2®. 1 realiteten dakker de to udtryksméader
det samme, idet begge indebazrer, at det frie skgn identificeres med for-
valtningens frihed til at bedgmme de foreliggende premisser uden nogen
efterprgvelse fra domstolenes side.

Den omstendighed, at visse »hensync, f. eks. ordensmassige, er bestem-
mende for en afggrelse, betyder séledes, at de forhold, der karakteriserer
hensynene (ordenens opretholdelse) indgar som formal eller genstand i den
regel eller de motiverende indstillinger, der er grundlaget for afggrelsen.
Men da de objektive premisser indgar i en afggrelses motivering ved be-

26 Siledes ogsa den sedvanlige definition af motif, Venezia 23, di Qual 62.
27 Ret og Retfardighed 160 og 385 ff.

28 Jfr. Venezia 20 ff.

29 FR 612, jfr. ovenfor, 1. afsnit.
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dgmmelsen (kvalifikationen) i henhold til en given regel eller en given ind-
stilling, kommer frihed til at valge mellem flere hensyn til at omfatte fri-
hed til at valge mellem forhdndenvarende objektive premisser: Pramis-
type A, der anses for tjenlig til at fremme hensyn a, er irrelevant, dersom
afggrelsen i stedet baseres pa hensyn b, o.s. v.

Den pipegede sammenhang er klarest at se i de tilfelde, hvor »hensy-
nene« angdr nermere specificerede forhold. Til det abstrakte hensyn til
sordenens opretholdelse« svarer en rakke konkrete hensyn. I den i § 10
(c) omtalte dom NRt 1959.733, jfr. 1957.824, var det gjort galdende, at
afggrelsen af, hvem en ledig droskebevilling skulle tilfalde, kunne baseres
pa en raekke forskellige »hensyn«, sisom anciennitet, kravet om publi-
kums tillid, kgrselsdygtighed, ansggernes alder, personlige forhold o. s. v.
At forvaltningen har frihed til at valge at basere afggrelsen pd et enkelt
blandt disse »hensync, f. eks. ancienniteten, betyder, at forvaltningen har
frihed til at knytte afggrelsen til visse, fremfor andre objektive premisled:
A, der har lengst anciennitet, foretrakkes, fremfor B, der er den dygtigste
chauffgr, og C, der pd grundlag af alderskriteriet er den bedst kvalifice-
rede o.s. V.

Til trods for, at mit udgangspunkt — premisprgvelsen — séledes ikke er
artsforskelligt fra det i hidtidig teori praktiserede, fremgar det af dette
kapitels tidligere udredninger, at min gennemgang ikke kan baseres pé det
traditionelle begrebssystem. Selvom den danske skgnsteori nemlig vel in-
direkte akcepterer, at nggleproblemet i forbindelse med spgrgsmélet om
domstolsprgvelsens udstreekning, angar domstolenes stilling til den trufne
forvaltningsafggrelses premisser, medfgrer teoriens aprioriske udgangs-
punkt, at leren baseres pa det postulat, at lovens ufuldstendighed — mang-
lende legal pramisdefinition — skulle medfgre, at forvaltningens pramis-
valg som hovedregel ikke kan anfagtes af domstolene. Rent bortset fra,
hvilken kritik der i gvrigt kan rejses mod skgnsbegrebets anvendelse, er
denne konsekvens ikke holdbar, jfr. serlig ovenfor §§ 9-10.

4. P4 grundlag af de sidst anfgrte omstzndigheder er det n=zrliggende
som udgangspunkt at analysere den praksis, der under det teoretiske
rubrum smagtfordrejning« akcepteres som den centrale modifikation i
forvaltningens frie premisvalg. Skgnsbegrebets cirkularitet er, som frem-
havet i § 4, camoufleret derved, at magtfordrejningsleren ikke fremstil-
les som en ren begrensning i myndighedernes valgfrihed, men alene an-

L, 1& I

b () *$5()
#1 R '$ #
(&)

£ C 1&H#C
by (+)! 1&#
%&2  "1&
1y 3%) "
1 +48&&!
1y, o+ (1) %

P 5 =+

HE -@ !) !
() 5% (
*131+) 1 -
Io"1& "%
& 11"#) + (

5 #@,!"#
3 @ "!') (5
& 1(#! '# -
I * &'!'$,
#-0 #%@,!)
L, & ), "1
g+l 4t (
"#Y)'&" " C
)& & 1&# -
&) 1* Y#!)
N# (& 1&"1,
7TE?2
") &', 1
Loy )rx o
I $*" 5 +()
YUY V] o#*$
++1 5 1$#
$1& (,1&!



§12 71

tages at hjemle kontrol med det handlende organs subjektive bevaeggrunde. 4&"12
Jeg har imidlertid gjort gxldende, at dette ikke er nogen korrekt udleg- 4",
ning af dansk domspraksis.

Den fglgende gennemgang af magtfordrejningspraksis (kap. II, 1. af- I 72 (5.
snit) tager primert sigte pa at afklare, hvorvidt domstolsprgvelsen alene #1& (,!&!
angér forvaltningsorganets motiverende indstilling (hensigt), eller om prg- ,,!' *$ - 0.
velsen (desuden) omfatter afggrelsens objektive premisser, og da i hvilket ( L+
omfang.

Denne gennemgang vil afslgre en sondring, der uddybes nzrmere i kap. ! +(-2
IL. 2. afsnit, nemlig mellem tilfzelde, hvor dommeren baserer prgvelsen pa L#1& -@

en selvstendig prgvelse af afggrelsens preemisser, og pd den anden side
tilfelde, hvor prgvelsen alene er udtryk for en kritik af forvaltningens pree-
misbedgmmelse.

Kap. IIT rummer en gennemgang af spgrgsmalet om betydningen af le- & (5 ,!.
gale premisdefinitioner; opmeerksomheden vil her serlig blive rettet mod ) $*°
de karakteristiske elementer i domstolenes udfyldning af lovgivningens
ufuldstendige bemyndigelser, og, som en szrlig gruppe af tilfzlde, dom- orrg.
stolenes praksis med hensyn til efterprgvelse af de premisser, der i det o ")
enkelte tilfzlde har motiveret afggrelsen, uden at lovgiveren har bundet 14&"")
forvaltningen til en bestemt premisbedgmmelse.

Endelig angér fremstillingen i kap. IV. premisprgvelse under en anden & (&"!'&
synsvinkel, hvis systematiske betydning i forhold til de foregdende kapitler @'&"! +(-)
mest overskueligt lader sig illustrere med udgangspunkt i nogle konkrete +*&+ 1)
tilfelde:

I UfR. 1962.330 H nedlagde sagsggeren to péstande, nemlig princi- - &B
palt, at landbrugsministeriet tilpligtes at anerkende, at sagsggerens opta- P r&# *-)(.
gelse i det i lov om udfgrsel af kartofler omhandlede register over autori- (4)*
serede kartoffeleksportgrer ikke kan betinges af, at han opfylder det vil- rotn) .
kér at have erfaring i eksportvirksomhed, subsidiert at ministeriet tilplig- ) .-,
tes at anerkende, at ansggeren opfylder det nzvnte krav.

De nzvnte formuleringer indicerer en opdeling af prgvelsen pé fglgende 50, '&"!
grundlag:

(1) Kan kvalifikationen serfaring i eksportvirksomhed« — og dermed de be- $1mo"r1r,
standdele af afggrelsens premisser, der bedgmmes i henhold til den )

nzvnte mélestok — gyldigt motivere den trufne afggrelse (afslag pd an- t( -@ (&.
sggning om optagelse)? Dommerens besvarelse af dette spgrgsmél forud- >, 5* 4"

6 vrighedsmyndighedens Granser
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setter, at han si at sige generaliserer den pigeldende premismulighed for
at tage stilling til, om den nogensinde kan vere medbestemmende for mi-
nisteriets afggrelse; der er med andre ord tale om en prgvelse, der lgsrives
fra sagens gvrige omstendigheder (denne konkrete ansggers kvalifikationer
i den nazvnte henseende).

(2) I modsetning hertil kan den subsidizre pastand kun afggres pa grund-
lag af en konkret prgvelse af samtlige i betragtning kommende premismu-
ligheder (ansggerens hidtidige virksomhed, uddannelse o.s.v.); en prgvelse,
der efter omsteendighederne kan ngdvendigggre en omfattende bevisfgrelse.

Den under (2) anfgrte prgvelse — i det fglgende betegnet som den kon-
krete premisprgvelse — reprasenterer en langt videregiende kontrol fra
dommerens side end den fgrste. Mens denne — i det fglgende kaldet den
generaliserede eller abstrakte premisprgvelse — fortrinsvis angir sagens
juridiske grundlag, bedgmmelsen af premismulighedens generelle betyd-
ning, lgsrevet fra det foreliggende sagforhold, angér den subsidizre prg-
velsessituation overvejende faktum, idet genstanden for prgvelsen er
spgrgsmalet om, hvorvidt den trufne afggrelse kan opretholdes under hen-
syn til denne sags serlige omstendigheder.

Sondringen kan yderligere belyses med to domme fra 1950°erne. I den
ene, U.f.R. 1953.1060 H havde toldvasenet resolveret, at en tandleges
adgang til at indkgbe afgiftsfri hospitalssprit, skulle anses forbrudt i an-
ledning af hans (mindre) overtredelser af toldvasenets vilkir. Spgrgsma-
let om toldvasenets adgang til at fratage ham retten, blev af tandlegen
indbragt for domstolene, og ved dommen blev toldvasenet kendt uberet-
tiget til at nagte tandlegen den pageldende indkgbsret, »idet der ikke fin-
des at vaere hjemmel til administrativt at udelukke den enkelte berettigede
fra adgangen hertil som fglge af konstaterede overtradelser af de gzl-
dende bestemmelser«.

Af den citerede begrundelse fremgar, at sagen afggres uden hensyn til
de foreliggende konkrete omstendigheder: om tandlegens forseelser er
grove eller mindre grove, om indgrebet konkret er mere eller mindre fgle-
ligt o. s. v., kommer ikke i betragtning, idet dommen fastslar, at den trufne
afggrelse, fratagelse af indkgbsretten, ikke gyldigt kan motiveres med
overtredelse af de geldende bestemmelser.

Af domsbegrundelsen kan det ikke klart ses, om det statueres, at fra-
tagelse under ingen omstendigheder kan ske administrativt, eller det blot
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fastslds, at administrativ fratagelse ikke kan ske p& grund af bestemte ty-
per af premisser (overtredelse af bestemmelserne) — men muligvis nok pa
grundlag af premisser, der er artsforskellige herfra. I fgrste fald er dom-
men udtryk for, at afggrelsen efter sit indhold er retligt udelukket, uanset
hvilke konkrete premisser der kan foreligge. En sddan judiciel kritik lig-
ner den generaliserede premisbedgmmelse netop derved, at den bygger pa
en abstrakt stillingtagen til en afggrelse af et bestemt indhold, lgsrevet fra
sagens konkrete przmisser. I teori og praksis udtrykkes en prgvelse af
denne art hyppigt, omend langt fra konsekvent, med netop den hjemmel-
_éprogbfug,dohnnen benyuer; R

- Lagges den anden forstdelse til grund, har dommeren veret stillet over
for spgrgsmalet: kan overtredelse af forskrifterne gyldigt sanktioneres
med fratagelse af tilladelsen; men prgvelsen er ogsd her lgsrevet fra de
konkret foreliggende premisser.

I traditionel teori har man ensidigt rettet opmerksomheden mod dom-
stolenes adgang til at efterprgve indholdet af trufne afggrelser — p& grund-
lag af en forudsztning om dommerens adgang til at annullere pa grund af
sindholdsmangler«. Med dette udgangspunkt har man behandlet den dom-
stolsprgvelse, der finder sted under abstraktion fra afggrelsens konkrete
premisser. Men man har ikke haft gje for, at et fuldt si vasentligt prg-
velsesgrundlag er den ovenfor beskrevne generaliserede premis-prgvelse.
Dette forklares nermere i § 15.

En premisprgvelse svarende til tandlegesagens foreligger 1 U.f.R. 1951.
778 H, der drejer sig om landbrugsministeriets adgang til at slette en
eksportgr af det ovenfor omtalte kartoffelregister. Grundlaget for ministe-
riets slettelse var nogle kriminelle forhold begiet af eksportgren, hvorved
denne havde tilsidesat de af ministeriet fastsatte betingelser for forbliven
i registeret. Den generaliserede premisbedgmmelse har sit grundlag i den
slettede eksportgrs ene anbringende: at ministeriet savnede hjemmel til at
slette ham. Det hedder i dommen, at ministeriet »findes at have haft for-
ngden hjemmel . . . til at stille de . .. stillede betingelser (vandelskrav) for
appellantens forbliven i registeret«.

I modsatning til U.f£R. 1953.1060, der omstgder den trufne afggrelse
alene pa grundlag af den abstrakte bedgmmelse, tager eksportregisterdom-
men yderligere stilling til det andet anbringende: om slettelsen under hen-
syntagen til en konkret premisbedgmmelse har vaeret berettiget: Det hed-
der herom: »Da appellanten findes groft at have tilsidesat sine forpligtel-
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74 §12

ser . .., findes der ikke grundlag for at fastsla, at indstevnte ved den trufne
afggrelse har overskredet sine befgjelser«. Her bedgmmer retten med an-
dre ord betydningen af de premisser den sammenfatter i »overtrzdelse af
de stillede vilkir«, in concreto, under hensyntagen til samtlige sagens om-
stendigheder, efter fgrst at have fastslaet, at sagen ikke kan lgses alene
pa grundlag af den generaliserede bedgmmelse.

Der er hermed kastet et vist lys over en — i praksis ikke ganske skarp,
men dog systematisk central — sondring mellem to typer af domstolsprg-
velse, som er grundlaget for den nermere gennemgang i det fglgende.

Mens fremstillingen i kap. II. og III. fortrinsvis angdr den abstrakte
premisbedgmmelse, uden at spgrgsmalet om bedgmmelsens karakter ta-
ges op til udtgmmende overvejelse, angar kap. IV. sarlig spgrgsmalet om
domstolenes adgang til at udgve en konkret premisprgvelse.
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KAPITEL I1

Domstolenes stilling til forvaltningens premisbedgmmelse

1. afsnit: Om magtfordrejning

§ 13.
TEORIENS MAGTFORDREIJNINGSLAZRE

I dansk teori synes der at vere almindelig tilslutning til den opfattelse, at
kernen i magtfordrejningsleren er en adgang til for domstolene at efter-
prgve den handlende forvaltningsmyndigheds »subjektive bevaggrunde«l.
»Det som . . . haves for gje, er det formal eller om man vil den hensigt for-
valtningsorganet i subjektiv henseende har forfulgt med forvaltningsak-
ten«2.

Spgrgsmélet om, hvorvidt magtfordrejningslerens prgvelse angar det
subjektive eller det objektive formaél, er et klassisk stridsspgrgsmal i tysk
og fransk forvaltningsret3. Der er ingen grund til at udrede disse problem-
stillinger her; i dansk teori har der ikke varet rejst tilsvarende principdrgf-
telser. Poul Andersens gengivelse er utilslgret subjektiv; pa dette grundlag
kan man gi ud fra, at ogsd forfattere, der uden reservation udtrykker sig
om »formélet« i relation til magtfordrejningsproblemer, har det subjek-
tive formal for gje4.

Efter denne opfattelse skulle den premisbedgmmelse, der udgves af
domstolene i forbindelse med en magtfordrejningspéstand, alene anga den
del af afggrelsens premisser, der rummer den motiverende indstilling hos
forvaltningsorganet.

Som det fremgér af udredningerne i §§ 4 og 9 har denne premisprgvelse
som udgangspunkt varet den eneste, teorien ubetinget har akcepteret, s-
ledes at magtfordrejningsleren i dens subjektive affattelse ligefrem bygger
pa en udelukkelse af muligheden for, at domstolene kan bedgmme prea-
missernes objektive bestanddele.

1 Ngrgaard, Jur. 1965.19.

2 Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter, 168. Forf. udh.

3 Se navnlig gennemgangen hos Poul Andersen, op.cit. 187 ff. om Tezners og Mi-
chouds (ikke helt klart gengivne) opfattelser.

4 Saledes antagelig Max Sgrensen, U.f.R. 1950.279. og Frost, Festskrift 7 ff.
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76 §13

Dette udgangspunkt har helt klar sammenhzng med magtfordrejnings-
lerens baggrund i fransk praksis, nemlig med den omstzndighed, at
Conseil d’Etat oprindelig ikke antoges at have prgvelsesadgang m. h. t.
sfaktum«d. Heri ligger et indlysende motiv til at koncentrere prgvelsen
om myndighedernes motiverende indstilling. Men der er i denne magtfor-
drejningsprgvelse tale om en slags substitut for en udtgmmende prazmis-
prevelse: Det ulovlige formal har kun betydning »comme moyen de preuve
démontrant l'inexistence du motif 1égal«, skriver allerede Michoudé. Men
nar Conseil d’Etat, som i dag, har fuld adgang til at efterprgve faktum, er
det forstaeligt, at magtfordrejningslerens praktiske betydning, som anfgrt
i § 4, er svindende.

En erkendelse svarende til Michouds giver ogsd Poul Andersen udtryk
for: »Der foreligger i leren om détournement de pouvoir en retsteknisk
forskydning. Som annullationsgrund har retspraksis grebet et moment, der
i sig selv har karakteren af et indicium, men som af retstekniske grunde
er gjort til det principale«’.

Imidlertid har danske domstole ingensinde varet underkastet en prgvel-
sesbegrensning svarende til Conseil d’Etats, efter sondringen mellem jus
og faktum; og der er derfor ingen grund til at undre sig over, at danske
domstole nzppe i sd meget som ét tilfeelde har anvendt den klassiske magt-
fordrejningslere, efter hvilken premisprgvelsen er indskranket til at anga
myndighedernes motiverende indstilling (omend en sddan prgvelse teore-
tisk set vil kunne forekomme, se nermere ndf. § 20). Hvad man derimod
kan undre sig over er, at teorien herhjemme ikke har taget magtfordrej-
ningsbegrebet op til revision, nir det dog ved en gennemgang af praksis
kan konstateres, at den premisprgvelse, der pagar i praksis under beteg-
nelsen magtfordrejning, intet har at skaffe med den i teorien gengivne
magtfordrejningslere.

Dette spgrgsmal vil blive taget op i det fplgende afsnit pd grundlag af
en analyse af domstolenes stilling til magtfordrejningsleren.

5 Jfr. § 4 og nedenfor § 32, note 45.

6 Etude 96.
7 Op.cit. 191.
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§ 14 77

§ 14.
FAGFORENINGSMAGTFORDREJINING

De overordentlig mange (mellem 50 og 100) danske domme, der direkte
(pa grundlag af domspremisser og procedure) eller indirekte (f. eks. gen-
nem noteteksten i Ugeskriftet eller domskommentarer) tilkendegiver en
tilknytning til magtfordrejningsleren, kan der naturligvis ikke vare tale
om at analysere her én for én. De vil blive omtalt pa grundlag af deres
illustrationsverdi i forskellige retninger. I dette afsnit behandles fagfore-
ningsmagtfordrejning, der benyttes som udgangspunkt for nogle generelle
problemstillinger (§§ 15-16), i §§ 17-18 fglger en omtale af andre tilfzlde.

Den centrale afggrelse pd omradet, U.f.R. 1932.505 (Esbjerg-dommen)
angér spgrgsméilet om annuliation af en byradsbeslutning, hvis hovedind-
hold var, at det gjordes til et vilkér for kontrakter mellem kommunen og
private entreprengrer og szlgere, at disse forpligtede sig til udelukkende
at beskaftige arbejdere, der var medlemmer af de almindelige fagforenin-
ger (med udelukkelse navnlig af Kristeligt Dansk Fzllesforbunds med-
lemmer). Fallesforbundet fik medhold i sin pistand om, at byradsbeslut-
ningen maétte anses for retsstridig og ugyldig. Dommens pramisser, der
har dannet paradigma for en lang rekke senere domme med tilknytning
til fagforeningsproblemer, begrunder resultatet med en lighedsgrundsat-
ning. (»Byrddet ma4 . .. efter almindelige retsgrundsztninger vare pligtig at
forvalte kommunale anliggender under ligeligt hensyn til alle borgere . . .«).

Poul Andersen har oprindelig givet udtryk for, at »det afggrende for
domsresultatet har i virkeligheden veret, at byradsflertallet med sin ved-
tagelse klarligen forfulgte et partipolitisk formal«8. Siden har Poul Ander-
sen forsigtigere sagt, at »medvirkende til dommens resultat har det for-
mentlig veret, at byradets beslutning tilsigtede en begunstigelse af de po-
litisk pregede fagforeninger«®.

Den klassiske magtfordrejningslere, som Poul Andersen har i tankerne
med de ovf. citerede udtalelser, indebzrer en isolering af domstolsprgvel-
sen til kun at angd myndighedernes motiverende indstilling. Det er denne
indstilling, der ifglge magtfordrejningsleren alene udggr grundlaget for
prgvelsen, idet den skaber formodning for, at afggrelsens samlede pramis-
ser rigtigt bedgmt ville have fgrt til en anden afggrelse. Den isolerede for-

8 Lighedsgrundsztninger 92.
9 FR 375.
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78 § 14

maélsprgvelse hviler p& den forudsztning, at disse gvrige bestanddele af af-
gorelsen og dens grundlag ikke kan kritiseres af domstolene, jfr. ovf. § 4.

Problemet om objektiv eller subjektiv bedgmmelse kan anskues pa
grundlag af fglgende:

a. den subjektive bedgmmelse: Domstolene tager stilling til, om byradet
med sin beslutning tilsigter en begunstigelse af fagforeningerne.

b. den objektive bedgmmelse: Domstolene tager stilling til, hvorvidt byra-
dets beslutning faktisk indebzrer (virker i retning af) en begunstigelse.

Det er ikke vanskeligt at se, hvilket af de to prgvelsesgrundlag der er
det centrale: Vedel bemarker helt elementert, at »la réalisation de cer-
taines fins est le but final de "organisation juridique«10 og tilfgjer med til-
slutning fra Veneziall at »les intentions subjectives, le but psychologique
de l’acte ne sont intéressants que dans la mesure ot ils sont un moyen de
contrdler cette réalisation objective«. D. v. s. sagt pad dansk: Har domsto-
lene muligheder for at basere prgvelsen pa en vurdering af afggrelsers ob-
jektive betydning, her: at fagforeningernes begunstiges — hvilket omvendt
betyder, at ikke-medlemmer af fagforeningerne stilles afggrende ringere
end medlemmer — har byrédets hensigt i de nzvnte retninger naturligvis
ingen interesse i sig selv. Det indiciebevis, der kan ligge i forvaltningsorga-
nets hensigt, er overflgdigt, nar afggrelsens reelle betydning, som hensigten
skulle indicere, fremgar med tydelighed af selve afggrelsens indhold.

Séledes m& man forstd Esbjerg-sagen. I virkeligheden er det her for
dommerens stilling uden nogensomhelst betydning, hvilken motiverende
indstilling den besluttende myndighed har haft. Afggrelsen underkendes
ikke pa grund af byradsflertallets formodede hensigt (at favorisere fag-
foreningerne), men pid grundlag af en selvstzndig vurdering af, om by-
radets beslutning efter sit indhold — og henset til de virkninger, der kunne
paregnes knyttet til den — er begrundet, d. v.s. en selvstzndig praemis-
provelse: pa grundlag b. og ikke pa grundlag a.

Disse konklusioner kan ogsa belyses med et andet udgangspunkt: Det er
et kernepunkt i leren om det frie skgn, at magtfordrejningsizren ikke in-
debzrer nogen materiel begrensning i forvaltningens frie skgnl2, Der er

10 Vedel, Cause 442.

11 Venezia 34.

12 Jfr. ovf. § 4. Blandt danske forfattere synes kun Max Sgrensen — mellem linierne
- at ytre en smule skepsis overfor rubriceringen af magtfordrejning som en for-
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§ 14 79

tale om en formel mangell3. »At det ulovlige formal medfgrer forvaltnings-
aktens ugyldighed, beror ikke pa, at det med ngdvendighed fgrer til en
forvaltningsakt med et sagligt urigtigt indhold . .. Erfaringen viser imid-
lertid, at usaglige bevaeggrunde oftest fgrer til sagligt urigtige beslutninger.
skriver Poul Andersenl4, hvorfor ugyldighedsgrunden »ligesom de andre
regler om forvaltningsakters tilblivelse opfattes som en garanti for forvalt-
ningsaktens materielle rigtighed«. Dette falder helt i trdd med de i § 13
anfgrte synspunkter, hvorefter magtfordrejningslerens serpreg er hensig-
tens betydning som indicium. Yderligere er det en konsekvens af den
nevnte opfattelse af magtfordrejningsbegrebet, at domstolsprgvelsen i
princippet ikke kan vare definitiv — eftersom magtfordrejningsprgvelsen
ikke bygger pa nogen udtgmmende pramisprgvelse.

Dette synspunkt pointeres udtrykkelig af Poul Andersen: »Medens den
ugyldighed, som bliver en fglge af materiel ulovlighed (indholdsmangler),
principielt er definitiv, kan ugyldighed pa grund af formelle mangler ved
en forvaltningsakt oftest bringes ud af verden gennem en ny sag«15. Hvor-
dan man end vil fortolke denne udtalelse — og det kan maske vare tvivl-
somt, om forfatteren har magtfordrejning i tankerne, uanset der generelt
tales om »formelle mangler« — er det klart uholdbart at anse dommen i
Esbjerg-sagen for en »principielt ikke definitiv« afggrelse af spgrgsmalet
om, hvorvidt den trufne byrddsbeslutning kan opretholdes. At foregive, at
hgjesterets afggrelse skulle vere udslag af andet end en smateriel« prg-
velse, er en fiktion. Den af dommeren forudsatte retsregel gar ikke ud p4,
at byradet ved sine dispositioner ikke ma tilsigte en favorisering af fagfore-
ningerne (idet hensigten lader formode, at afggrelsen er uholdbar); reglen
har simpelthen det indhold, at et byrad ikke lovligt kan favorisere med-
lemmer pa det foreliggende omrade; der er tale om et forbud mod objek-
tive dispositioner, ikke mod forvaltningens subjektive indstilling til disse
dispositioner. Fandtes et sddant udtrykkeligt forbud i en lovregel, ville en
afggrelse i strid hermed konstituere en indholdsmangel; og det samme ma

mel mangel: Udviklingen af magtfordrejningspraksis »har kunnet bringes i har-
moni med lzren om, at den judicielle kontrol kun omfatter legalitetsspgrgsmaél,
derved at magtfordrejning betragtes som en retlig mangel af formel karakter og
derfor kan tages under pikendelse af domstolene«, U.f.R. 1950.279.

13 Dette siges udtrykkelig i FR. 362.

14 FR 364, forf.s udh.

15 FR 286.

1"I&# "1&
(& ,! K/
(& ! P
t( D7<2 *
) -

! 1&! 1))
"rEEl&

#-0 #3%$@,
5* | ()
1 1,D - 0.
++!1 4" -@.
& (5 5( 5

#1101 1.
*131+,

by s,
#H($$! $@



80 §15

— efter teoriens egen opfattelsels — gzlde med hensyn til den foreliggende
afggrelse, der blot er i strid med et uskrevet retsprincip, jfr. i gvrigt det i
§ 4 gennemgaede eksempel.

Den papegede uklarhed i bestemmelsen af begrebet materielle mang-
ler har, som tidligere n®vnt, antagelig sammenh®ng med, at magtfordrej-
ningsteorien er blevet opfattet som et opsamlingsrubrum, der camouflerer
skgnsbegrebets ufuldkommenhederl?. I fransk teori opererer man ikke med
en tilsvarende klassificering af de retlige mangler i de to hovedgrupper,
formelle og materielle, som anvendes i dansk teori. Sledes ses magtfor-
drejningsleren hyppigt klassificeret som en materiel mangell8, hvilket ikke
gor det af med den ovf. anfgrte forklaring pad dansk teoris systematik;
fransk teori betjener sig blot af et andet system til at camouflere skgns-
begrebets praktisk urimelige konsekvenser, idet Conseil d’Etats prgvelse
rubriceres i 4 forskellige hovedgrupper, de sikaldte ouvertures, som gér
igen i praktisk talt enhver fransk forvaltningsretlig fremstilling. Herved
opnir man — som dansk teori — at magtfordrejning begrebsmassigt adskil-
les fra »violation de la loi¢, d. v. s. dansk teoris »indholdsmangler«.

Men fransk teoris afvigende systematik indicerer, at sammenh&ngen
med det aprioriske skgnsbegreb neppe udggr den eneste forklaring pa, at
magtfordrejningsprgvelsen opfattes som en ikke-materiel prgvelse. Det er
sandsynligt, at opfattelsen i dansk teori har sammenheng med en almin-
delig uklarhed i bestemmelsen af begrebet materiel mangel. Denne uklar-
hed er der grund til at fremdrage med udgangspunkt i senere domme, der
er blevet opfattet som anvendelse af den i Esbjerg-dommen formulerede
magtfordrejningsregel. Dette sker i den fglgende §.

§ 15.
OM MATERIELLE MANGLER

I FR angives hovedomrédet for indholdsmangler med henvisning til, at
forvaltningen treffer en beslutning, »som er i positiv strid med loven, idet
den t. eks. tillader, hvad loven forbyder eller omvendt«. Men kan en sa-
dan mangel med rimelighed bestemmes som en indholdsmangel? I en sag
som den ovf. refererede U.f.R. 1932.505 er glosen sindholdsmangel« gan-

16 FR 388 ff.
17 Jfr. § 4.
18 Jfr. Vedel 455 ff. Rivero 96. Sml. i gvrigt § 4, note 78.
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§15 81

ske adekvat, men i beslegtede tilfelde er udtrykket inadekvat. I flere til-
falde har domstolene begrundet tilsideszttelsen af en afggrelse med, at
afggrelsen er »foranlediget« eller »motiveret« af et nermere defineret for-
hold!?, idet forvaltningen f. eks. reagerer med afskedigelse eller discipli-
nere sanktioner overfor en tjenestemand, der udmelder sig af en bestemt
fagforening. I U.f.R. 1945.532 hedder det, at »forszttelsen af sagsggeren
ikke skyldes saglige grunde, men alene er foranlediget af hans udmeldelse
af fagforeningenc.

Domme af denne type, der i teorien citeres under rubrum magtfordrej-
ning, bygger tilsyneladende ikke pa, at den indklagede afggrelse indholds-
messigt er mangelfuld.

Ikke desmindre er problemstillingen her ganske den samme som i Es-
bjerg-sagen. I begge tilfzlde er det juridisk afggrende punkt, at premissen
medlemskab (respektive ikke-medlemskab) af fagforeningen ikke gyldigt
kan motivere den trufne afggrelse. Den i den foreliggende sammenhang
relevante forskel mellem de to situationer ligger deri, at Esbjerg-sagens
byradsafggrelse gengiver den omhandlede premis i selve indholdet, mens
premissen i forszttelsessagen dokumenteres pa anden made.

En sadan forskel er i almindelighed karakteristisk for forholdet mellem
konkrete og generelle afggrelser, idet de sidstnaevnte netop i et vist omfang
i selve indholdet optager og specificerer de in casu motiverende premisser,
som i den konkrete afggrelse kan camoufleres. Men det er klart, at den
juridiske problemstilling for dommeren ikke influeres af en foreliggende af-
gorelses karakter af generel eller konkret: Havde myndighederne i Esbjerg-
sagen opnaet samme resultat pd grundlag af en razkke enkeltafggrelser
fremfor at sammenfatte disse i den generelt formulerede klausul, ville sa-
gens udfald vare blevet det samme; og pa samme méade i U.f.R. 1945.532,
dersom retten havde faet forelagt ikke et konkret tilfelde, men derimod
en generel vedtagelse af indhold: det er kommunens tjenestemzend forbudt
at vare medlemmer, respektive ikke-medlemmer af bestemte fagforbund.

Under disse omstendigheder er det betenkeligt at operere med begrebet
»indholdsmangel«, som systematisk inddelingsgrundlag, saledes at en situ-
ation som Esbjerg-sagens falder ind under dette rubrum, mens den ovf.
omtalte tjenestemandssag angar en mangel af en anden type, idet man her-
ved vil komme til at adskille materielt ligeartede problemstillinger.

19 Jfr. U.fR. 1945.532V, 1957371V og 1943.402 &
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82 §15

Poul Andersens systematik kan imidlertid ikke forklares pa grundlag
af overvejelser svarende til ovenstdende, idet han som navnt rubricerer
magtfordrejning som en formel mangel, uanset at den ulovlige pramis
fremgar af afggrelsens indhold; der ggres i FR alene den modifikation at
magtfordrejning, der manifesterer sig i bibestemmelser, knyttet til forvalt-
ningsakten klassificeres som indholdsmangler20.

Hermed er intet vundet i klarhed. 1 visse tilfelde anses den mangel, der
ytrer sig i indholdet som formel, i andre tilfzlde som materiel, uden at det
er muligt at gjne noget klart inddelingskriterium.

Den ovf. antydede sammenhazng mellem pi den ene side den systema-
tiske inkonsekvens m. h. t. behandlingen af magtfordrejningsbegrebet og
pd den anden side den almindelige bestemmelse i FR af begrebet ind-
holdsmangel, treder frem, safremt det nermere overvejes, hvilke forhold
der er omfattet af FR’s bestemmelse af »indholdsmangler«; FR’s defini-
tion henviser til, at forvaltningen traeffer afggrelser i »strid med loven, idet
den t. eks. tillader hvad loven forbyder eller omvendt«. At en afggrelse
er i strid med loven, kan betyde, at en afggrelse af det foreliggende indhold
er forbudt ved lov eller pa andet hermed sidestillet retsgrundlag. Det er
f. eks. retligt udelukket, at der kan gives udlendinge indfgdsret ved for-
valtningsakt, jfr. Grl. § 44. Et andet eksempel er det i Esbjerg-sagen fore-
. liggende tilfelde202. Men et langt mere praktisk eksempel p&, at der traf-
fes afggrelse i strid med loven har man i den situation, hvor en afggrelse
— tilladelse, forbud, etc. — vel kan traffes, men kun under nermere i loven
definerede betingelser, og hvor disse betingelser tilsidesazttes.

Denne situation er klart omfattet af begrebet indholdsmangel i FR som
citeret ovf. Men foreligger der her en mangel, der knytter sig til afggrel-
sens indhold? Det ggr der ikke. En politimester kan udstede nzringsbreve,
og en kommunalbestyrelse kan afskedige de ansatte tjenestemand; traffes
der afggrelser af denne type, uanset at lovens betingelser ikke er opfyldt,
foreligger der en mangel, der angir afggrelsens pramisser, og ikke dens
indhold. De legale betingelser kan i forskellige sammenhange vere formu-
leret pa forskellig made. Undertiden kan loven vare bygget op séledes, at
en afggrelse — f. eks. udstedelse af naringsbrev — kun kan treffes pa
grundlag af bestemte premisser; omvendt kan det foreckomme, som m.

20 FR 364 og 408 ff.
20a Forudsat at »lov« inkluderer de af domstolene — som i Esbjerg-sagen — formu-
lerede retlige begrensninger.
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§15 83

h. t. afskedigelse af tjenestemend, at der tilkommer forvaltningen en vis
frihed i premisvalget, men siledes, at visse premisser ikke gyldigt kan
motivere afggrelsen. Men i begge tilfelde ma den systematiske rubrice-
ring vere den samme: Der er tale om en mangel der angar afggrelsens
pramisser.

Efter denne opfattelse ma ikke blot en rzkke magtfordrejningssituatio-
ner, men yderligere stgrsteparten af FR’s indholdsmangler omsystemati-
seres som »mangler ved forvaltningens premisvalg«.

Det er muligvis forsvarligt at hevde, at en systematisk betegnelse for
den foreliggende gruppe af mangler, der henviser til premisserne fremfor
indholdet, er tilsvarende inadazkvat som rubrum »indholdsmangler«: Sa-
gens kerne er nemlig spgrgsmalet om overholdelse af den retlige regule-
ring, der nermere bestemmer, hvilke premisser der skal svare til en af-
gorelse af et bestemt indhold — sdvel som omvendt: hvilket indhold der
skal svare til givne premisser.

Hvilken betegnelse der valges, er naturligvis af underordnet betydning,
nar blot det klarggres, at premisserne er en fuldt s& vesentlig bestanddel
af den juridiske problematik som afggrelsens indhold. Af praktiske grunde
foretrekkes her en rubricering, der ophgjer premisserne til det centrale
punkt, hvilket kan forsvares med den betragtning, at de situationer i hvilke
den (ulovlige) premis kan leses af den trufne afggrelse og séledes konsti-
tuerer en egentlig indholdsmangel alene er udtryk for, at premissen er op-
taget i afggrelsens indhold. »Medlemskab af fagforeningen« er sével i tje-
nestemandssagen som i Esbjerg-sagen en del af afggrelsens pramisser,
omend dette premis-led i den sidste sag er gengivet i afggrelsen. Vanske-
ligheder melder sig herefter kun med hensyn til afggrelser, der efter gzl-
dende ret aldrig vil kunne treffes, uanset hvilke premisser der kan tenkes
at foreligge?l. Vil man benytte sig af et neutralt udtryk til beskrivelse af
de traditionelle materielle mangler, kan man f. eks. betjene sig af en ven-
ding som tilsides=ttelse af »saglige krav til afggrelsens indhold«.

— Jeg har her taget fagforeningsmagtfordrejning som udgangspunkt for
en mere detailleret udredning af spgrgsmalet om forholdet mellem formelle
og materielle mangler. Indledningsvis har jeg haftet mig ved den forkla-
ring pa herskende systematik, hvorefter det afggrende for opfattelsen af
magtfordrejningen som en formel mangel har veret behovet for at opret-

21 Jfr. eksemplerne i FR 433: Naturalisation, tildeling af valgret, beskikkelse af en
forening til verge.
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84 §15

holde et afrundet begrebssystem, idet denne rubricering har kunnet ret-
ferdigggre, at man principielt har kunnet opretholde den forestilling, at
forvaltningens frie skgn markerer tilfelde, hvor forvaltningen »materielt«
er frit stillet.

Hertil er imidlertid fgjet — med henvisning til fransk teoris afvigende
systematik — at klassificeringen yderligere kan have sammenhang med, at
teoriens opfattelse af begrebet indholdsmangler er behzftet med en uklar-
hed, der navnlig viser sig ved, at en vasentlig del af de mangler, der kan
fgres tilbage til, at en afggrelse er i strid med loven, indholdsmessigt er
mangelfri, mens det virkelige forhold er, at de gzldende pr@miskrav ikke
er opfyldt.

Den sidst pépegede uklarhed lader sig nzppe forklare med sikkerhed.
Hvorfor teorien taler om indholdsmangler, skgnt der foreligger premis-
mangler, kan man kun forsgge at gztte sig til. Det er imidlertid rimeligt
at papege, at den koncentration omkring »afggrelsens indhold« som teorien
giver udtryk for, harmonerer med den almindeligt anvendte teoretiske ud-
tryksméde, der angiver problemer i tilknytning til domstolsprgvelsen med
henvisning til spgrgsmalet om domstolens muligheder for at efterprgve
afggrelsen frem for dens praemisser?2. Den begrebsmassige sammenhang
er ikke vanskelig at fa gje pa:

a. skgnsmassige afggrelser identificeres med legalt ubestemte afggrelser
(truffet i medfgr af ufuldstendige lovbestemmelser).

Dersom man ikke praciserer, at den navnte definition kun bliver me-

ningsfuld, sdfremt »afggrelsen« erstattes med »afggrelsens praemisser« (jfr.

ovenfor § 12) bliver alternativet til de retligt udefinerede afggrelser netop

b. afggrelser der er defineret i geldende ret.

Intet er herefter mere naturligt end at den systematiske jura beskriver disse
situationer med henvisning til lovens krav til »afggrelsenc, d. v. s. afggrel-
sens indhold, hvoraf omvendt begrebet »indholdsmangel«.

22 Jfr. § 8 og nermere nedenfor § 94.
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§ 16.
SERLIG OM »AFGORELSENS FORMAL«

De gvrige foreliggende domme inden for omradet fagforeningsmagtfor-
drejning lader sig nesten alle uden vanskelighed forklare i overensstem-
melse med det i § 14 udviklede?3. Der er serskilt grund til at fremhaeve
den i litteraturen meget omtalte Teatersag, U.fR. 1940.1030 H24, der
omstgdte en fast justitsministeriel praksis, hvis hovedpunkt var, at de af
ministeriet udstedte teaterbevillinger blev gjort betinget af, at bevillings-
haveren overholdt de mellem skuespillerforbundet og to teaterdirektgrfore-
ninger indgiede overenskomster om en rakke forhold, der angik skuespil-
lernes forhold til teatret. Det hedder i dommen bl. a., at ministeriet gen-
nem denne betingelse »pa ensidig made (har) stgetet forbundets planleg-
ning«. Det udhevede ord sigter her ikke til ministeriets subjektive inten-
tioner, men til resultatet af ministeriets praksis, hvilket er helt klart pa
grundlag af sagens oplysninger og bevisfgrelse som gengivet i Ugeskriftet.

Herefter hedder det i dommen: »Det findes imidlertid at ligge udenfor
de naturlige rammer for meddelelse af teaterbevillinger p4 den made at
spgge at virke hen til en vis ordning af teaterdriften og skuespillernes stil-
ling ved teatrene«. Spgrgsmalet er, om det i Hgjesterets anvendelse af det
udhzvede udtryk kan indlegges, at dommens resultat er begrundet med
en isoleret prgvelse af den indstilling der har motiveret ministeriet, 1gs-
revet fra afggrelsens gvrige premisser.

En genneml®sning af sagen efterlader ingen tvivl om, at svaret er be-
negtende. Spgrgsmalet om den praktiske betydning af den af ministeriet
stillede betingelse og dennes virkninger m. h. t. teaterdriften og de konkur-
rencemassige og fagforeningspolitiske forhold ved teatrene, er i alle de-
tailler fremdraget under sagen og genstand for en omhyggelig procedure.
Under disse omstendigheder er det uantageligt, at retten skulle have ladet
sig ngje med at konstatere ministeriets hensigt (pad godt og ondt); hvilken
hensigt ministeriet har haft, om det har villet stgtte dansk skuespillerfor-
bund eller blot sikre sig ordnede fagforeningsmassige forhold, er uden be-

23 Herunder Hgjesteretsdommene U.f.R. 1958.868 og 1967.58, som begge i de kom-
menterende hgjesteretsdommeres gengivelser presenteres under rubrum »magt-
fordrejning«, jfr. hhv. N.a.T. 1959.265 og U.f.R. 1967. B. 91.

24 Se navnlig Carstens, T.f.R. 1941.235, Eivind Mgller, Jur. 1943.432, Poul Ander-
sen, N.a.T. 1943.187 og FR. 416, Ngrgaard, Jur. 1965.13.
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86 § 16

tydning over for den dokumenterede materielle virkning af en ministeriel
praksis.

Spgrgsmalet om, hvorledes man da kan forklare Hgjesterets (sprogligt
lidt deforme) vending, inclusive glosen »s@ge«, er under disse omstendig-
heder af mindre betydning. Antagelig har man anvendt udtrykket i en lidt
Igsere betydning som betegnelse for, hvad man undertiden2> har kaldt »af-
gorelsens formél«, som modstykke til »ophavsmandens formal¢, sc. hans
hensigt. Mens det sidste udtryk, som tidligere beskrevet, sigter til ophavs-
mandens subjektive hensigt, m& udtrykket »afggrelsens formal« forstas i
analogi med en almindeligt anvendt udtryksmade som »lovens formal«.
Hermed sigtes jo ikke til de subjektive hensigter lovgiverne har haft med
den péageldende lov, men til de praktiske sociale virkninger, loven mé for-
modes at ville afstedkomme, dens indhold og alle gvrige omstendigheder
taget i betragtning.

Forstas »afggrelsens formal« i analogi hermed, betegner vendingen blot
et andet perspektiv for »afggrelsens premisser«. Premisserne er indbegre-
bet af de faktorer, der kan motivere en afggrelse; herunder falder ikke
blot de begivenheder eller opfattelser der vedrgrer fortiden. En politimees-
sig foranstaltning, der er motiveret med gnsket om at opretholde ro og
orden, rummer i sine premisser — foruden en opfattelse af de gjeblikke-
lige (herunder fortidige) forhold — en fremtidskalkulation: hvilke risiko-
momenter frembyder f. eks. et planlagt protesttog, som pétenkes forbudt,
hvilke midler er egnede til at afbgde uheldige virkninger etc. Denne af-
gorelses »formél« rummer dens premisser. P4 tilsvarende méade kan
Hgjesterets vending i Teatersagen forklares.

P4 tilsvarende méde kan man forstd udtalelsen i den senere2¢ omtalte
HD i UfR. 1960.506, hvor den indklagede afggrelse — og ikke den ud-
stedende forvaltningsmyndighed — »findes at have varetaget berettigede
hensyn . . .«.

Over for anvendelsen af begrebet »afggrelsens formél« kan det i almin-
delighed, og ikke mindst i relation til den sidstomtalte sag, med vagt an-
fgres, at begrebet er for dunkelt til at ggre sig fortjent til nogen plads i den
juridiske systematik. Nir det er fremdraget her, sker det ikke fordi for-

25 Se Poul Andersen som citeret i § 14 og Venezia 34 ff. jfr. Bonnard, R.D.P. 1938.
138.
26 Ndf. §§ 20 og 21.
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§ 17 87

fatteren gnsker at anvende begrebet, men alene som et forsgg pa at for-
klare dets anvendelse.

Det er imidlertid ikke givet, at domskoncipister og forfattere ggr sig
den ovf. beskrevne forskel mellem safggrelsens« objektive og »ophavs-
mandens« subjektive formél klart. Mens jeg anser det for rimeligt, omend
ikke nomtvisteligt rigtigt at fortolke dommen i Teater-sagen som udtryk
for, at retten bedgmmer »afggrelsens formél«, d.v.s. sagens objektive
premisser, ma udtryksméder i teori og praksis, hvorved »formalet« knyt-
tes sammen med forvaltningens »afggrelse« eller sbeslutning«, sikkert ofte
tolkes som en henvisning til ophavsmandens subjektive hensigt.

Poul Andersen taler f. eks. om, at sen kommunalbestyrelses beslutning
... havde til formal ...«27, mens han efter sammenhangen at dgmme
utvivlsomt har ophavsmendenes subjektive hensigt for gje. I noten til
U.f.R. 1928.675 H skriver Ugeskriftets redaktgr, at »gjemedet med for-
budet (ikke) . .. alene var kommunens gkonomiske interesse«. Det ligger
ner at opfatte vendingen som henvisende til ophavsmandens subjektive
indstilling; men denne forklaring slar neppe til, jfr. ndf. § 17.

Derimod kan der nzppe vere tvivl om, at en analog vending i U.f.R.
1905, B. 78, jfr. 1904.52 maA forstas som refererende til det objektive for-
mal, idet det hedder, at nogle af forvaltningen formulerede »vilkar ikke
ngdvendigggres eller blot begrundes ved det begerede anleg af overkgrsel,

. men filsigte at palegge ejeren af den pagzldende ejendom at yde et
serligt bidrag til kommunale foranstaltninger .. .«. — Denne »tilsigtede«
virkning var nemlig i sagen fuldt objektiveret gennem forvaltningens krav
om, at adressaten prasterede et sarligt bidrag, jfr. ndf. § 17.

Mens der saledes ikke kan gives nogen generel karakteristik af den fore-
liggende sprogbrug i teori og praksis, er det nyttigt med henblik pd det
fglgende at have de fremdragne forhold for gje.

§ 17.
FINANSIEL MAGTFORDREJNING
En del af de afggrelser, der sedvanligvis citeres under rubrum finansiel

magtfordrejning, fglger analysen fra de foregdende paragraffer. Det gel-
der tilfelde, hvor »forvaltningen ggr en diskretioner tilladelse, som slet

27 FR 377, udh. her, jfr. ndf. § 18.
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88 § 17

ikke bergrer statens eller kommunens finansforvaltning, betinget af en
pengeydelse«28. I disse tilfelde synes det klart, at domstolsprgvelsen ikke
retter sig mod forvaltningens gkonomiske motiver, nar disse netop objek-
tiverer sig gennem kravet om en pengeydelse.

Den juridiske problemstilling vil naturligvis vaere den samme, dersom
den ansggte tilladelse ikke betinges som ovf., men nzgtes pa grundlag af
adressatens vegring ved at betale. I begge tilfzlde udggr det objektive
krav om en pengeydelse genstanden for domstolsprgvelsen, uden at det
offentliges gkonomiske motiver far selvstendig betydning. Forskellen mel-
lem de to tilfzlde — den betingede afggrelse og negtelsen — er forklarlig pa
grundlag af det i § 15 udviklede: I det fgrste tilflde er den anvendte
premis — evnen og viljen til at prastere en gkonomisk ydelse — optaget i
selve afggrelsen; i det andet ligger den latent til grund (nemlig som af-
gorelsens motivering). En nermere udredning af forholdet mellem de to
tilfelde ville veere gentagelse af § 15.

Det er rigtigt, at det vanskelige retlige problem i sidanne tilfzlde ofte
er, om der kan pavises et grundlag — bortset fra tilfzlde, hvor afgiften har
utvetydig lovhjemmel2? - som legitimation for kravet om en pengeydelse.
Men domstolenes overvejelser pa dette punkt bygger netop p& en selv-
stendigt formuleret motivering (der f. eks. kan ligge i betragtninger, der
sidestiller pengeydelsen med leje, saledes m. h. t. stadetilladelser og lig-
nende)30, og er ikke udslag af en isoleret prgvelse af forvaltningens sub-
jektive hensigt.

Et karakteristisk tilfelde er U.f.R. 1964.477 @, der antager, at politiet
lovligt kan betinge en kiosktilladelse af, at de sanitzre forhold er tilfreds-
stillende; men i det foreliggende tilfzlde havde kommunalbestyrelsen, efter
forgeves at have opfordret kioskejeren til at tilvejebringe tilfredsstillende
toiletforhold, selv ladet indrette offentlige toiletter i umiddelbar nzrhed af
kiosken. Et herefter af kommunen og politimesteren fremsat krav om be-
taling af en pengeydelse (til delvis dekning af det offentliges udgifter) som
forudsatning for fornyelse af kiosktilladelsen, blev underkendt ved dom-
men. Skgnt sagen blev procederet i magtfordrejningsbaner med fremhe-
velse af myndighedernes shensigt«, lyder dommens begrundelse alene pa,
at der ikke findes »hjemmel til ... at betinge meddelelsen af en godken-

28 Poul Andersen, U.f.R. 1934.19 og FR. 410.

29 FR 410, Ross, Statsretlige Studier 165.
30 FR 411 ff.
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§17 89

delse . . . af en ydelse til den omhandlede kommunale virksomhed«. P4 til-
svarende méide er hensigten uden betydning i UfR. 1940.956 @, der an-
tager, at et kommunalt vandvarks bestyrelse ikke som vilkar for tilslut-
ning kan kreve, at ejeren betaler sin forgengers restancer (uanset der mu-
ligvis var hjemmel for kravet i regulativet)3l.

Samme holdning til forvaltningens gkonomiske hensigter afspejler sig
i hgjesteretsdommene U.f.R. 1955.104 og 644. Den fgrste dom angér de
af et havneudvalg opkravede afgifter for den sikaldte uegentlige havne-
trafik. Hgjesteretsflertallet finder, at der er »forngden hjemmel til for by-
ridet i overensstemmelse med almindelige retsgrundsatninger ... at fast-
sette afgiftsbelgb, der kan anses som en rimelig godtggrelse for de ud-
gifter, den uegentlige havnetrafik . . . pafgrer appellanten«. P4 grundlag af
en selvsteendig beregning fastsatter dette flertal en bestemt takst; og nanset
det i domskommentaren32 hedder, at den af havneudvalget fastsatte afgift
(der nedsattes ved dommen) svar indfgrt for ... at demme op for jern-
banernes generende konkurrence«, vil det af den citerede domsbegrundelse
ses, at denne hensigt — og den antydede magtfordrejningsprgvelse — er
uden nogen betydning for dommens premisser og resultat.

I UfR. 1955.644 H blev det gjort geldende, at en af jordlovsudvalget
stillet betingelse gédende ud p4, at adressaten skulle fremskaffe erstatnings-
jord (som adressaten matte erhverve for 35.000 kr., men videreszlge til
udvalget for 8.275 kr.) var udtryk for finansiel magtfordrejning. Dette
synspunkt forkastes ikke principielt af Landsretten, som ganske vist fri-
finder udvalget, men forsigtigt bemarker, at udvalget gennem sit krav ikke
shar forfulgt andet formal end fremskaffelse af udstykningsjord«. Hgjeste-
ret stadfester dommen, men knytter den bemerkning til, at udvalget kunne
have gjort forkgbsret geldende over for adressaten, men har undladt dette
som en imgdekommenhed over for ham, mod at han fremskaffer erstat-
ningsjord; man finder det endvidere godtgjort, at udvalget ved at ggre for-
kgbsret geldende skunne have erhvervet egnet udstykningsjord . . . til en
pris, der svarede til grundvaerdien, og at den pris pa kr. 8.275,- ligeledes
svarende til grundvardien, som udvalget tilbgd ... er den pris, som ud-
valget normalt skaffer sig udstykningsjord til . . .«.

Gennem denne begrundelse ligger det klart, at jordlovsudvalgets af-
gorelse ikke efterprgves pa grundlag af udvalgets »finansielle hensigt« un-
31 Analoge hermed U.f.R. 1905. B. 78, 1926.990, 1928.978, 1951.800 og 1958.946.
32 N.a.T. 1955.75, jfr. i pvrigt om dommen ndf. § 73.
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90 § 17

der abstraktion fra kravets gvrige baggrund, men pé basis af en selvsten-
dig stillingtagen til, hvorvidt det stillede krav, henset til dets baggrund og
virkninger, bares af gyldige preemisser.

Endelig er der grund til at kaste lys over to, som klassiske betragtede,
magtfordrejningsdomme, som ikke direkte angér krav om pengeydelse;
magtfordrejningsproblemstillingen bunder i disse sager i, at en truffen
afggrelse pastds inspireret af forvaltningens indirekte gkonomiske inter-
esser33.

I den fgrste af disse domme hedder det, at politivedtegten i Horsens,
pé grundlag af hvilken byradet kunne bestemme, at ruteautomobiler skulle
komme til og afgd fra en dem anvist »holdeplads«, ikke gav shjemmel] til
at palegge dem at benytte en rutebilstation pad privat grund mod be-
taling«34.

Der fremhaves her to momenter: dels er der tale om en privat grund,
dels stilles der krav om betaling som forudsztning for benyttelsen. Des-
uden gjordes det fra rutebilejernes side geldende, at palegget var moti-
veret med gnsket om at sikre kommunen en indtegt, idet kommunen havde
udlejet rutebilstationens grund til et privat selskab. Dette sidste anser
Poul Andersen for afggrende, idet han mener, at dommen har statueret
ugyldighed p2 grund af finansiel magtfordrejning3>.

Denne forklaring finder ingen stgtte i dommens formulering, der til-
syneladende finder det afggrende for at statuere »manglende hjemmelc
i en fortolkning af udtrykket »holdeplads«. Dette fremhazves ogsa i vote-
ringen i sagen36, hvortil flere dommere fgjer, at der mangler hjemmel til
at kreve afgift. Ingen omtaler derimod byradets hensigt i retning af at sgge
den navnte overenskomst opfyldt. Dommen mé alts& anses for tilstrekke-
ligt begrundet uden at byradets hensigt synes at have haft nogen betydning.

U.f.R. 1928.675 (plakatsgjledommen) drejede sig om gyldigheden af et
forbud i Kgbenhavns politivedtzegt mod opslag af plakater uden for de
offentlige plakatsgjler. Til brug for landsrettens behandling af sagen ud-
talte politidirektgren, at den navnte bestemmelse ikke havde »nogen
egentlig politimessig interesse«, men derimod tilsigtede at opfylde en
mellem Kgbenhavns kommune og et privat selskab indgiet aftale, hvorved

33 Nemlig U.f.R. 1932.1022 og 1928.675, begge H.
34 Citat fra dommens hoved.

35 U.f.R. 1934.34, FR 379.

36 HR. vot. 1932, C. 37.
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§ 18 91

der gaves selskabet eneret til opslag pa plakatsgjlerne. P4 dette grundlag
fandt landsretten politivedtegtens bestemmelse ugyldig; men Hgjesteret
opretholdt den med henvisning til byrettens dom, hvori det blot hedder, at
»det . .. givne forbud . .. m3 antages at have hjemmel«, nemlig i Kgben-
havns Politilov 1863 § 8; det hedder heri, at »Justitsministeren har . . . at
affatte en politivedtzgt for Kgbenhavn, hvori optages . .. bestemmelser
... med hensyn til ordens- og renlighedspolitiet«.

I Ugeskriftets note til dommen giver redaktgren den forklaring pa Hgje-
sterets dom, at sdet fandtes saledes ikke godtgjort, at gjemedet (min udh.)
med forbudet alene var kommunens gkonomiske interesse«. Heri er det
nerliggende at indlegge, at dommen principielt er udtryk for den tanke,
at myndighedernes videregdende gkonomiske hensigter er grundlaget for
domstolsprgvelsen, omend man in casu ikke har anset hensigten for at
have haft afggrende indfilydelse pd redaktionen af politivedtzgten3’.

Den nazvnte fortolkning er nzppe forenelig med voteringen i sagen3s,
der viser, at der har veret enighed blandt dommerne om resultatet og — i
store linier — om begrundelsen. Det fremhaves vel, at »det er ikke oplyst
nzrmere, at det finansielle formal er det vasentlige«. Men dette bygger pa
en ngje prevelse af sagens materielle baggrund: »Der er dog ogsé andre
hensyn, som stetiske og praktiske . .. Selve ordenen pa gaden medfgrer
ogsa, at det af trafikhensyn er heldigst at anbringe plakatsgjlerne pa be-
stemte steder, hvor de ikke generer fzrdselen ved sammenstimlen og lign.«.
Det er pa baggrund af sddanne udtalelser vanskeligt at fastholde dommen
som udtryk for en domstolsprgvelse, der alene angéar forvaltningens sub-
jektive gjemed, i szrdeleshed nar dette var prima facie indiceret gennem
politidirektgrens citerede udtalelse, (der af en enkelt af de voterende be-
tegnedes som »overraskende«). Men fortolkningen er ikke sikker.

§ 18.
ANDRE TILFZALDE

Indenfor savel finansiel magtfordrejning som fagforeningsmagtfordrejning

kan der séledes pavises en ganske konsekvent tendens til at undgd den .

isolerede provelse af den psykologiske hensigt, der i magtfordrejningsleren
postuleres som det egentlige prgvelsesgrundlag.

37 Saledes Poul Andersen a.st.
38 HR. Vot. 1928, B. 297.
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92 §18

En ganske tilsvarende tendens kan pévises udenfor disse magtfordrej-
ningstyper. Dette skal her kort illustreres p& grundlag af to andre klassiske
magtfordrejningsdomme, nemlig U.f.R. 1935.516 og 1956.289, inden for-
holdet mellem den objektive og den subjektive prgvelse sgges underkastet
en systematisk analyse (§§ 19 ff.).

Den fgrste sag angdr Vordingborg kommunes dispositioner i medfgr af
en @ldre kriselovgivning (lov nr. 359 af 13/12 1933, kap. 6), hvorefter der
stilledes bestemte belgb til radighed for socialministeren til bl. a. hjelp til
indkgb af margarine. I loven fandtes bemyndigelse til for socialministeren
at fastsette »de bestemmelser der er forngdne til gennemfgrelsen af de i
dette kapitel omhandlede foranstaltninger.

Socialministeren havde med hjemmel heri givet nermere regler om
margarinekort og i cirkulereform overladt det til de enkelte kommuner
at bestemme, hvilke forhandlere der skulle vare berettigede til at indlgse
disse kort.

Baggrunden for sagen er, at kommunen som generel betingelse for, at
en forhandler kan fa adgang til at indlgse margarinekortene, kraver, at den
pagzldende har fast bopzl i kommunen. Dette krav underkendes ved
dommen.

I FR3% fremheves det, at underkendelsen er motiveret med, at den
trufne beslutning »havde til formal at begunstige kommunens neringsdri-
vende«. Denne — neppe gennemtenkte — sprogbrug40 kan, hvis den tages
bogstaveligt, konsekvent forstdet kun tydes som en reel bagatellisering af
det handlende forvaltningsorgans subjektive hensigt.

Dette stemmer ikke med Poul Andersens grundsynspunkt, men der-
imod med dommens premisser. Det siges, at det stillede vilkdr om fast
bopel »er truffet af byradet ud fra hensyn som er de i loven forfulgte for-
mal uvedkommende«.

De premistyper, der efter socialministeriets opfattelse gyldigt kan vere
afggrende for indholdet af de af de enkelte kommuner gennemfgrte be-
stemmelser, er

1. hensynet til at kommunerne kan sikre en enkel administrativ ordning,
2. muligheden for at kommunerne kan sikre sig at butikkerne og varerne
er tilfredsstillende, samt

39 377.
40 Jfr. ovf. § 16 i forbindelse med omtalen af U.f.R. 1940.1030.

##! $( )5*
5 )% (&" ! -
:2=A9/ &"!
# 48&"! +(
2! $1"50
-2 K/ x 1
& ), 1,2 (2
* H*B (,$

550 |, #1& (!

Pl *3
) +*$84&!
) () &

& I, #1 5* [
&/ + "1/
P +l&"# 1"

1", () "l&
&' & #"

# "1& ) (
L,o1( (), #

+)/ $'& !
,t@ *$ 5(¢
¥ 1& 5* 5

%," ) +(&

&&!$50 )!

L #) O
&1 *



§18 93

3. gnsket om at kommunerne kan centrere ordningen omkring de omrader,
hvis beboere i serlig grad kommer i betragtning ved hjelpens uddeling.

Har byradets hensigt (sc. i retning af at favorisere byens egne narings-
drivende) under disse omstzndigheder nogen betydning som indicium for,
at afggrelsen er forkert? Abenbart ikke: Hensigten manifesterer sig i pre-
misvalget. Afggrende for sagens udfald er alene, at det stillede krav ikke
kan fgres tilbage til en af premistyperne 1-3 ovf., hvilket ogsa finder ud-
tryk i dommen, hvor det hedder, at der ved »den pagzldende bestemmelse

. er gjort indgreb i appellantens adgang til at udgve sin nazring pa lige
fod med de andre margarineforhandlere i Vordingborg . . .«.

Om U.f.R. 1956.289 m4 forstas pa tilsvarende méade, eller dommen kan
opfattes som udryk for den subjektive magtfordrejningslere, er et vanske-
ligere spgrgsmal. Sagen drejer sig om, hvorvidt Kgbenhavns havnevasen
lovligt kunne forbyde en handlende at tage opstilling p4 det havnevasenet
tithgrende vejareal og derfra udlevere varer (spiritus) til arbejderne hos
B & W (hvis ledelse havde foranlediget det pagzldende forbud udstedt).

Forbudet blev omstgdt af Hgjesteret, der bl. a. bemarker: »Det er for
Hgjesteret oplyst, at vejen ... i en lengere arrekke har varet dben for
almindelig ferdsel, og det er ikke gjort geldende, at appellantens udieve-
ring af bestilte varer har varet til gene for ferdselen. Nar dernzst henses
til, at appellantens benyttelse af vejen ikke gar ud over, hvad der omfattes
af almindelig feerdsel og til, at de indstevnte ikke med deres pastand over-
for appellanten forfglger formélet, som det naturligt pahviler dem at vare-
tage, findes de indstevnte ikke at kunne forbyde appellantens udlevering
af bestilte varer pa vejenc.

Poul Andersen bemarker i Uf.R. 1964, B. 247, at disse premisser er
en »klar formulering af magtfordrejningssynspunktet«. Dette henger efter
Poul Andersens opfattelse sammen med, at »hvis denne fzrdsel kunne
forudsazttes at vere retlig hjemlet i forhold til havnevaesenet som vejejer,
ville sagen hermed vare afgjort uden at man behgvede at péaberdbe sig
magtfordrejning (sc. i form af uvedkommende hensyntagen til B&W in-
teresser). Men dommen har formentlig ikke turdet regne med en siddan
feerdselsret omfattende den neringsdrivendes udleveringe.

Fortolkningen bygger altsd pa den betragtning, at dommens henvisning
til de af havnevasenet forfulgte formal implicerer, at den handlende ikke
har noget retskrav p& at disponere over vejarealet; havde han haft et sa-
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94 § 18

dant retskrav, ville henvisningen til de forfulgte formél have veret over-
tlgdig.

Saledes forstaet er dommen en klar illustration af den klassiske magtfor-
drejnings tankegang. Men fortolkningen kan omtvistes.

En nzrmere gennemgang af Hgjesterets ovenfor citerede begrundelse
viser, at retten beskaftiger sig med to spgrgsmal, nemlig:

1. hvorvidt ferdselsmassige premisser gyldigt kan motivere indskriden,
2. hvilken betydning det har, at havnevasenet varetager B & W’s interesser.

Poul Andersens ovenfor refererede forstielse bygger pa fglgende for-
hold mellem 1. og 2.: Den subjektive hensigt som angivet i prgvelsesgrund-
laget 2. tjener som udgangspunkt for en formodning om, at premisserne
under 1. ikke gyldigt kan motivere den trufne afggrelse. Disse pramisser
forudszttes med andre ord ikke selvstzendigt bedgmt af retten. Fortolknin-
gen bygger siledes pd, at hensigten kan betyde en indskrenkning af for-
valtningens befgjelser pd grundlag af 1.

Denne forstdelse giver muligvis den sprogligt naturligste mening i Hgje-
sterets premisser. Men opfattelsen ma sikkert siges at vaere dementeret i
kommentaren til sagenl, som netop er bygget op med ovennzvnte tve-
deling af problemstillingen. Efter at kommentatoren her har gennemgget
de ferdselsmassige premisser (1) og konkluderet, at disse ikke gyldigt
kunne motivere den trufne afggrelse, jfr. ovenstiende citat fra dommen,
hedder det: »Spgrgsmalet var si sluttelig, om (havnebestyrelsen) under
hensyn til det kontraktlige forhold til B& W (som drgftes nzrmere i dom-
men) matte anses berettiget til ved forbud mod udleveringen af spiritus at
stgtte skibsvarftets interesser«. Denne made at angribe problemet pa de-
monstrerer, at prgvelsesgrundlag (2) af dommeren angribes med udgangs-
punkt i spgrgsmélet om, hvorvidt forvaltningens adgang til at skride ind
kan udvides under hensyn til forholdet til B& W.

Kommentarens problemstillinger, som ikke modsiges, (men péd den an-
den side heller ikke bekrzftes) af domsbegrundelsens opbygning, viser, at
en fortolkning pa grundlag af den subjektive magtfordrejningslere neppe
er holdbar: Der er ikke tale om, at forvaltningens hensigt (2) anses for
det primare prgvelsesgrundlag med hel eller delvis forbigéelse af de ferd-
selsmassige praemisser (1). De to prgvelsesgrundlag er ligestillede i den
forstand, at retten har rejst principielt spgrgsméal om, hvorvidt de hver for

41 N.a.T. 1957.253.
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§ 19 95

sig gyldigt kunne motivere den trufne afggrelse. Dette dementi af Poul An- 5 *4, &.

" dersens fortolkning bestyrkes, dersom man tznker sig prgvelsesgrundlag I# 48", (
(2) bort, f. eks. ved at abstrahere fra B& W’s interesser. Havde havnevz- "l &
senet uden hensyn til disse interesser udstedt det foreliggende forbud, &"! 56* 14"/
matte retten naturligvis have taget stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt af- * ") (5.
gorelsen havde gyldig motivering, d. v.s. til netop prevelsesgrundlaget, 4&",( 1)/

feerdselsmassige premisser (1), jfr. U.f.R. 1959.699 V.

§ 19.

DEN SUBJEKTIVE MAGTFORDREJNINGSPR@VELSES
TEORETISKE ANVENDELIGHED

Jeg har ovenfor gennemgaet et udsnit af de domsafggrelser, der sedvan- #'" (&

ligvis fortolkes som udtryk for en magtfordrejningsprgvelse, og sggt pavist, #0 ) -@ #
at den situation, magtfordrejningsteorien har for gje med denne isolerede B
prevelse af forvaltningsorganets subjektive hensigt, der tilskrives betydning I# 11)%"& ¢
som indicium for objektivt uholdbare premisser, ikke er blevet praktiseret C(+) #U)

i de hidtil gennemgaede tilfzlde.

P& det hidtil fremdragne grundlag kan det synes at frembyde vanskelig- (&#+1,
heder overhovedet at gengive noget tilfzlde, hvor en foreliggende prgvel- )1,
sessituation levner plads for en prgvelse af forvaltningens motiverede ind- I R B Y
stilling under abstraktion fra sagens gvrige premisser

Teoretisk er der imidlertid intet i vejen for at den klassiske situation L o# )4() *&
kan foreligge. Som udgangspunkt for en nzrmere forstielse af problem- - *1,18.
stillingen er det nyttigt n®rmere at gennemga et @ldre tilfelde, U.f.R. 1916. ’52 2 797:2
1071, der angik spgrgsmalet om prgvelse af nogle foranstaltninger truffet & ! ) 455!
af en politimester i medfgr af § 7 i lov af 1871 om politiet uden for Kgben- . 5% 01!'&.
havn — »midlertidige foranstaltninger, som politimesteren i overordentlige * &), !
tilfelde anser ngdvendige for at forebygge forstyrrelse af den offentlige r *551&), !
orden, fred og sikkerhed«.

Efter Ugeskriftets referat (U.f.R. 1915.528) havde politimesteren for- #)! 1& 5*
budt salg af spiritus, angiveligt i anledning af, at »den lette adgang for de (" (& 65* "
talrige ved baneanlzggene i Grindsted beskaftigede arbejdere til at forsyne 5% #%&!
sig med sterke drikke fremkaldt(e) grove uordener«, som politiet havde (!
haft vanskeligt ved at bekempe. Savel overretten som Hgjesteret forka- ) 5% + (.
stede en n@ringsdrivendes anbringende om, at der ved det udstedte forbud I 5* 14"
mod spiritussalg var gjort et ulovligt indgreb i hans neringsret, idet begge "1y 1o



96 §19

instanser fandt, at politimesteren havde haft »forngden hjemmel« i § 7 til
at udstede det nevnte forbud; for Hgjesteret drejede sagen sig navalig om,
hvorvidt forbudet kunne siges at vere midlertidigt.

Til dommens ikke szrlig oplysende premisser er fgjet en note, forfattet
af en af Ugeskriftets redaktgrer, Tybjerg eller Gram, hvori det bemzrkes,
at »det ligger nert at forstd den pagazldende bestemmelse . . . (§ 7) siledes,
at domstolene er kompetente til at skgnne over, om de i §’en nzvnte be-
tingelser for udstedelse af et forbud, som det dér ommeldte, er tilstede,
og savidt sees gir Hgjesteretsdommen ogsd nzrmest i den retning.

Notens formulering angiver forsigtig holdning til spgrgsmélet om dom-
stolsprgvelse af politimesterens ngdvendighedsskgn, et spgrgsmél som
Matzen42 havde besvaret derhen, at spgrgsmilet om ngdvendigheden er
henskudt til politiets endelige afggrelse. Voteringen i sagen afslgrer prin-
cipiel uenighed mellem dommerne med hensyn til udstrekningen af dom-
stolenes prgvelse.

Der er enighed om, at spgrgsmélet om

1. hvorvidt der er tale om en midlertidig foranstaltning,

2. hvorvidt der foreligger et overordentligt tilfelde, samt

3. hvorvidt foranstaltningerne er truffet til forebyggelse af forstyrrelse af
offentlig orden etc.

kan prgves af domstolene. Men kan domstolene tilsidesztte en afggrelse,
der opfylder de nzvnte tre betingelser med den motivering, at forbudet in
casu ikke har varet ngdvendigt?

Flere af de voterended® fremhaver, at politimesterens »méske urigtige
skgn herover kan, nar betingelse 1-3 foreligger, ikke vere undergivet dom-
stolenes prgvelse«. Med denne afhandlings terminologi gir de pageldende
dommere altsa ind for en generaliseret premisbedgmmelse, hvilket — i til-
knytning til sagens springende punkt, betingelse 3 — er ensbetydende med
en stillingtagen til spgrgsmalet: er de pagzldende forbud efter deres art,
men uden hensyn til sagens konkrete omstaendigheder, egnet til at fore-
bygge forstyrrelse af den offentlige orden etc., hvorimod man vil afsta fra
en bedgmmelse af, hvorvidt den politimassige indskriden in concreto, un-
der hensyn til den samlede situation har veret ngdvendig.

Heroverfor anfgrer en senere voterende, nemlig Tybjerg, at »der maétte

42 Statsforfatningsret IIT (3. udg.) 250.
43 Voteringen i sagen er skriftlig.
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§19 97

vel, for overhovedet at f& den heromhandlede sondring frem, ses p&, om
forbudet efter sit indhold og den foreliggende situation virkelig var ’egnet’
eller dog ’til en vis grad egnet’ ... til at tjene til forebyggelse. Men ind-
rgmmer man domstolene dette konkrete, praktiske skgn, hvorfor si ikke
tage skridtet fuldt ud og give domstolene skgnnet over, hvorvidt forbudet
var ‘ngdvendigt’?«

Tybjergs synspunkt er dette, at en generaliseret pramisbedgmmelse i
forhold til betingelsen »foranstaltning til forebyggelse af forstyrrelse af den
offentlige sikkerhed, fred og orden« forudsztter en vis stillingtagen til den
trufne foranstaltnings objektive egnethed; uden sddan prgvelse métte man
nemlig erkende, at domstolene i det hele métte vise prgvelsen af den nzvnte
betingelse fra sig; en hvilkensombhelst foranstaltning kan jo siges i teorien
at kunne tjene det nzvnte formal; det er vanskeligt at udtznke foranstalt-
ninger, om hvilke man kan sige, at de efter deres art ikke kan tjene det
nzvnte formal.

I virkeligheden er der i en sag som den foreliggende kun én praktisk
mulighed for at konstatere, om en foranstaltning har veret truffet til fore-
byggelse af forstyrrelse af den offentlige orden (hvis dommeren afstar fra
en konkret premisbedgmmelse), nemlig den handlende myndigheds sub-
jektive hensigt, et pregvelsesgrundlag, som da ogsa formuleres klart i sagen
(af en af de sidst voterende):

»Hvis forbudet alene er udstedt for at hjalpe entreprengrerne til at f&
arbejderne til at arbejde hurtigere og bedre¢, vil domstolene efter denne
dommers opfattelse kunne skride ind. »Dette forbud er ikke hjemlet ved
§ 7, hvis formailet har veeret et andet end dér forudsatc.

Uafh®ngigt heraf kan en prgvelse baseres pa rent objektivt grundlag,
nemlig med udgangspunkt deri, at visse foranstaltninger pa grund af deres
seerlig element®re karakter, f. eks. frihedsbergvelse, ikke vil kunne iverk-
szttes med hjemmel i den nzvnte bestemmelse44. Men en sidan begrens-
ning gelder reelt uafhengigt af foranstaltningens konkrete eller generelle
egnethed til at realisere de politimeassige formal.

Det mé derfor fastholdes, at den citerede magtfordrejningsbegresning
udtrykker dommerens eneste praktiske mulighed for at tage stilling til,
hvorvidt en foranstaltning generelt set kan anses truffet pé grundlag af de
i loven n®vnte politimassige premisser.

44 Jfr. nermere § 38.
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98 §19

Ved dommen, der opretholder politimesterens afggrelse, blev der ikke
taget nogen aktuel stilling til prgvelsesspgrgsmalet; de citerede udtalelser
fra voteringen er obiter dicta; men de giver en klar illustration af den sub-
jektive hensigts mulige betydning4>.

Hvis man vil forsgge at angive dette omrade systematisk, ma den i dom-
men foreliggende situation sammenholdes med de typer af magtfordrej-
ning, der er gennemgdet tidligere. I visse af disse tilfzlde har hensigten
veret uden nogen betydning allerede fordi den del af forvaltningens mo-
tiverende indstilling, der konstituerer »magtfordrejning«, er objektiveret
i selve den indklagede afggrelse; de ulovlige pr@misser, krav om medlem-
skab af fagforening, om betaling af pengeydelse etc., er gengivet i den
trufne afggrelse.

I andre tilfzlde — f. eks. hvor en tjenestemand afskediges i anledning af
sin udmeldelse af fagforeningen — kan man nzppe generelt frakende hen-
sigten betydning, jfr. nermere ndf. §§ 22-23. Men i en rekke domme, der
angér dette temad6 har det afggrende spgrgsmal for retten veret, ikke om
den trufne afggrelse er motiveret af en bestemt hensigt, men om de fore-
liggende premisser, samlet bedgmt, gyldigt kan motivere afggrelsen,
d. v. s. prgvelsens genstand er, om tjenestemanden har begéet forhold, der
kan begrunde den foreliggende sanktion, jfr. Vedel-citatet ovf. § 4. Ved
siden af dette prgvelsesgrundlag har forvaltningens eventuelle chikanehen-
sigt ingen selvstendigt betydning.

Af de ovf. citerede uddrag af Hgjesterets votering i 1916.1071, fremgar,
at omradet for den subjektive magtfordrejningsprgvelse — i god overens-
stemmelse med traditionel opfattelse — er begrenset til situationer, hvor
den konkrete premisbedgmmelse lades urgrt af dommeren; kan spgrgs-
malet om den trufne afggrelses forhold til de konkrete premisser bedgm-
mes af retten, har hensigten ingen interesse. Der kan derfor vare grund til
serlig at rette opmerksomheden mod afggrelser, hvis premisser er af til
svarende kompleks beskaffenhed som de i 1916-sagen foreliggende, eller

45 Desuden viser de, at danske dommere neppe har veret sd fjernt fra magtfordrej-
ningstankegangen selv fgr den var blevet ngjere klarlagt i Ugyldige Forvaltnings-
akter i 1924, jfr. Mathiassen, N.a.T. 1963.234, og sml. Frost, Festskrift 7, der dog
ikke omtaler, at den franske lere om détournement de pouvoir er ganske udfgr-
ligt beskrevet i Johs. Ussings disputats fra 1893, s. 92 ff.

46 Saledes 1954.143 @, 1957.371 V, 1958.868 H, 1961.614 V og 1967.58 H.
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§ 20 99

som i gvrigt frembyder mulighed for, at dommerens kritik kan baseres pa
savel subjektivt som objektivt grundlag.

En gennemgang af sddanne tilfelde vil vise, at domstolene konsekvent
vegrer sig ved at akceptere en prgvelse alene pé grundlag af forvaltnin-
gens subjektive hensigt (ndf. §§ 20-21), men at forvaltningens hensigt dog
kan have en vis retlig betydning (ndf. §§ 22-23).

§ 20.

MAGTFORDREINING ELLER OBJEKTIV
PREMISPROVELSE

Spgrgsmalet om magtfordrejningslerens forhold til premisbedgmmelsen
illustreres serlig tydeligt i 3 nyere Hgjesteretsdomme, nemlig U.f.R. 1953.
757, 1958.868 og 1960.506. Den fellessituation, der foreligger i de 3 sa-
ger er, at den indklagede afggrelse er truffet pa grundlag af premisser,
der samtidig muligggr en prgvelse pa rent subjektivt og pa rent objektivt
grundlag. I samtlige tilfelde opterer dommeren for en lgsning pa basis af
sidstnavnte.

I alle 3 tilfeelde piberabte den indstzvnte forvaltningsmyndighed sig
under retssagen, at den indklagede afggrelse var motiveret med et tilsyne-
ladende akceptabelt forvaltningsformél, nemlig ordenshensyn (i videste
forstand). 1953-sagen drejer sig om nagtelse af at forny en polititilladelse
til drift af en rutchebane pa Dyrehavsbakken, idet politiet gjorde geldende,
at man frygtede offentlige forstyrrelser, fordi adressaten (det var ret kort
efter beszttelsens ophgr) var kendt som aktiv nazist. 1958-sagen drejer
sig om afskedigelse af en funktionr, som vagrede sig ved at indmelde sig
i HK, i hvilken anledning vedkommende sygehusbestyrelse gjorde gel-
dende, at der var opstdet en sddan arbejdsuro, der ngdvendiggjorde af-
skedigelsen. Endelig hevdede Landbrugsministeriet i den sidste sag, at
der var opstaet uro pa eksportmarkedet i anledning af, at en eksportgr —
som den eneste — negtede at tiltrede en mellem to store landbrugsorgani-
sationer indgdet aftale om eksportvilkarene, hvorfor ministeriet betingede
hans eksporttilladelse af, at han overholdt de navnte vilkér.

Det vil ses, at de paberabte premisser i alle 3 tilfeelde rummer led, der
isoleret betragtet er ulovlige som selvstendig motivering for de trufne af-
ggrelser. Det ville derfor vare n®rliggende for dommeren at afggre sagen
pa grundlag af rene magtfordrejningsovervejelser eller i hvert fald indlade
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100 § 20

sig pa en bedgmmelse af forvaltningens subjektive hensigt. Skematisk kan
forholdet mellem prazmisserne gengives saledes: (med udgangspunkt i
1958:868):

1. premismulighed:

Funktionerer, der ikke indmelder sig i HK, skal afskediges.
2. premismulighed:

Funktion®rer, der foranlediger uro, skal afskediges.

I den foreliggende sag gjorde byradet gzldende, at afskedigelsesbeslut-
ningen ikke var truffet pd grundlag af 1., men udelukkende pd grundlag
af 2. premismulighed. Denne inkorporerer imidlertid den fgrste, idet

3. de kombinerede premisser fgrer til:
Funktionzrer, der ikke indmelder sig i HK, kan derved foranledige uro,

Funktionzrer, der foranlediger uro, skal afskediges,
hvoraf konklusionen:

Funktionarer, der ikke indmelder sig i HK (med uro til fglge), skal af-
skediges.

P4 ganske tilsvarende méde er de lovlige og de ulovlige pramisser ve-
vet sammen i de to gvrige sager, idet den omstendighed, at ansggeren var
fhv. nazist (1953-sagen), respektive uden for overenskomsten (1960-sagen)
var anledning til, at myndighederne frygtede uro pa henholdsvis Dyre-
havsbakken og eksportmarkedet. Situationen er med andre ord klart for-
skellig fra de typiske magtfordrejningssituationer, der ikke frembyder en
tilsvarende konneksitet mellem premisled, der gyldigt, og premisled, der
ikke gyldigt kan motivere afggrelsen.

Dersom man tenker i traditionelle magtfordrejningsbaner, vil netop en
situation som den i de tre retssager foreliggende rumme serlige fristelser
for at afggre sagerne pad grundlag af forvaltningens motiverende indstil-
ling, nemlig med udgangspunkt i spgrgsmalet: Har den »virkelige« hen-
sigt vaeret at realisere de respektable offentlige formal, eller tvaertimod at
sramme« adressaterne pa grund af deres szrlige forhold?

Dersom man tager magtfordrejningsleren pd ordet og erindrer sig le-
rens plads som en begrensning i forvaltningens i gvrigt frie skgn, frem-
star efterforskningen af den sande psykologiske hensigt som det i virke-
ligheden eneste grundlag for domstolsprgvelse.

Men ingen af dommene rummer sidant afggrelsesgrundlag. Det vil
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§ 20 101

fremga af det fglgende, at det méske kan vere tvivlsomt, i hvilket omfang
Hgjesterets afggrelser kan siges at bygge p& en konkret (eller blot en ge-
neraliseret) premisbedgmmelse; men bedgmmelsen er under alle omsten-
digheder ikke koncentreret omkring forvaltningens subjektive beveg-
grunde under abstraktion fra afggrelsernes objektive premisser (den fak-
tiske baggrund), idet dommene tvertimod bygger pa den interesseafvej-
ning, der karakteriserer afggrelser pa basis af ordensmeassige premisser:
kan hensynet til ro og orden (konkret eller generelt bedgmt) motivere et
indgreb i den enkeltes interesser som det foreliggende (konkret eller gene-
relt bedgmt). At rettens overbevisning angéende afggrelsens subjektive
motivering kan fi en vis sekunder betydning for udfaldet af denne afvej-
ning, er sggt nermere pavist i § 22. Men at den subjektive motivering
skulle vere prgvelsens principale grundlag er utvivlsomt dementeret i de
nevnte sager.

Dementiet er klarest udtrykt i 1958.868, hvis begrundelse ganske forbi-
gar spgrgsmalet om, hvilken hensigt forvaltningen virkelig kan antages at
have haft. I stedet baserer dommeren sin afggrelse pa en bedgmmelse af
de foreliggende ordensmassige premisser, idet der tages stilling til, shvor-
vidt den omstzndighed, at (man) métte have anset afskedigelsen af sag-
spgerinden som ngdvendig for at afvaerge uro og eventuel arbejdsnedleg-
gelse pd hospitalet, desuagtet giver tilstrekkelig saglig begrundelse for af-
skedigelsen«. Dette spgrgsmal besvarer retten benagtende, idet man bl. a.
stgtter sig pa vidneforklaringer angiende spgrgsmalet om, hvorvidt en
arbejdsnedlzggelse kan antages at ville vaere blevet iverksat og godkendt
af forbundet.

Det samme resultat fremgar formentlig af 1960.506. Eksportgren gjorde
geldende, dels at ministeriets paleg til ham om at tilslutte sig landbrugs-
organijsationernes aftale »ikke forfulgte saglige formél, men at det under
pres fra de store organisationer tilsigtede at varetage disses interesser«47,
dels at valutaloven ikke rummede hjemmel for det omhandlede pilag,
hvormed han i szrdeleshed sigtede til, at det s@dvanligt akcepterede krav
om udtrykkelig eller utvetydig hjemmel for paleg af afgifter4d ikke var
opfyldt; dette sidste anbringende har sin baggrund deri, at ministeriets krav
om overholdelse af organisationernes vilkar indbefattede pligt til for

47 Siledes Trolles kommentar N.a.T. 1961.192.
48 Se Ross, Statsretlige Studier 1965, FR 410, og U.f.R. 1934 B.19, Poul Meyer,
Centraladministrationen 247.
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102 § 20

eksportgren at indbetale en del af sin avance til en af den ene organisa-
tion, Eksportslagteriernes Salgsforening (under offentligt tilsyn) administre-
ret fond. Ministeriet gjorde pa sin side gzldende, at palegget havde varet
ngdvendigt, fordi den omstendighed, at sagsggeren indtog en szrstilling
havde skabt en sddan mistillid til eksportordningen, at landmandene havde
tilbageholdt svinesger med den virkning, at eksportkontingentet til Tysk-
land ikke havde kunnet opfyldes.

Ved Hgjesterets dom fik eksportgren medhold i sin pastand om, at kra-
vet til ham om at overholde organisationernes eksportvilkar, ansés ulov-
ligt. I den interessante begrundelse siges det, at ministeriets krav findes
»at have tilsigtet at varetage berettigede hensyn pa en i og for sig ikke uri-
melig made. Landbrugsministeriet findes imidlertid ikke i valutalovens
§ 6, jfr. § 8 at have haft forngden hjemmel til at betinge udfgrselstilladelse
til appellanten af, at han af sin avance afgav de i aftalen omhandlede be-
Igb til Salgsforeningenc.

Begrundelsen er ikke helt ligetil at tyde; specielt er det uklart, hvad
der nzrmere ligger i udtalelsen om manglende hjemmel. Det er, pd grund-
lag af eksportgrens anbringende herom, jfr. ovenfor, ikke unaturligt at
lese dommen som en tilslutning til teoriens krav om klar hjemmel for af-
giftspalegi®. Men denne fortolkningsmulighed kan forkastes p4 grundlag af
Trolles kommentar30, hvor det siges, at dommen nzppe betyder »en di-
rekte stillingtagen« til spgrgsmélet om hjemmel for afgiftspéleg. Den cen-
trale baggrund for kravet om hjemmel fremgér af Trolles fglgende be-
tragtninger; her fremhaves det, at den manko i Tysklands-leverancerne af
svinesger, som var hovedgrundlaget for ministeriets krav, muligvis nok
havde »berettiget ministeriet til at gribe ind pa en eller anden made«, men
sministeriet kunne ikke efter bemyndigelsens ordlyd vere berettiget til det
overordentlig vidtrekkende indgreb over for (eksportgren) ... — et ind-
greb, som mindede noget om organisationstvang«>L,

Citatet viser utvivlsomt, at dommen bygger pa en objektiv premisbe-

49 De i dommen nzvnte bestemmelser i valutaloven indeholder bemyndigelse for
vedkommende minister til ud fra en rekke hensyn at »treffe midlertidige foran-
staltninger til fremme eller regulering af udfgrelsen af varer herfra landet<.

50 N.a.T. 1961.190 ff.

51 L.c. 193. Min udh. Trolle henviser yderligere til at det ikke var godtgjort, at man-
koen skyldtes eksportgrens forhold. Om betydningen heraf — d. v. s. intensiteten
i rettens premisbedgmmelse — henvises til § 40.
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§ 20 103

dgmmelse, men yderligere kan det havdes, at domsbegrundelsen er ud-
tryk for en bagatellisering af den klassiske magtfordrejningsproblemstilling:
Efter bogstaven udtaler Hgjesteret sig ikke om ministeriets hensigter men
om afggrelsens; dommens vending ». .. tilsigtet at varetage ...« er ikke
en udtalelse om, hvad ministeriet har tilsigtet, men om hvad aftalen mel-
lem organisationerne og ministeriets krav om tilslutning hertil har »tilsig-
tet«32, Det er muligt, at denne forskel ikke har stiet domskoncipisten
Klart, jfr. ovenfor § 16; men selv i sd fald betyder Hgjesterets — for re-
sultatet overflgdige — passus, at man ganske afviser at komme ind pa den
problemstilling, som ifglge den klassiske magtfordrejningslere og ekspor-
tgrens ovenfor gengivne procedure er central: En efterforskning af forvalt-
ningens »virkelige hensigt« (sc. at stgtte organisationerne, jfr. ovf. v. note
47).

Pa tilsvarende made ma man antagelig forstda 1953.787, som imidler-
tid er vanskeligere at fortolke. Ogsa her er det — med magtfordrejnings-
tankegangen in mente — nzrliggende at anse overvejelser med hensyn til,
hvilke hensigter forvaltningen kan antages »virkelige at have haft, for at
vaere afggrende: Har politiet med negtelsen haft det rent pgnale motiv
at sramme« den fhv. nazist, eller har dette forhold blot fungeret som et
led i de politimassige premisser, gnsket om at opretholde ro og orden og
den dertil knyttede vurdering af, hvad hensynet til ro og orden her kraver?

Ved dommen blev politiet frifundet og nzgtelsen af at forny den om-
handlede tilladelse altsd opretholdt. Dette sker med en begrundelse, der
for en overfladisk betragtning kunne synes at rumme en stillingtagen til
det klassiske magtfordrejningsproblem, en klarlzggelse af myndighedernes
reelle hensigt. Det siges i landsrettens af Hgjesteret tiltrddte begrundelse,
at der ikke »foreligger holdepunkter for at antage, at andre end ordens-
messige hensyn har varet bestemmende for politimyndighedernes hold-
ning«. Trods udtalelsens ordlyd skal jeg sgge godtgjort, at dommen ob-
jektivt set er udtryk for en tilsvarende bagatellisering af magtfordrejnings-
prgvelsen som 1960.506.

Udgangspunktet for denne forstielse af dommen er, at de ovenfor ci-
terede premisser i virkeligheden dakker over fglgende: »Uanset at det
utvivlsomt ma antages, at politimesterens afggrelse har haft rent pgnale
motiver, kan afggrelsen forsvares pa grundlag af ordensmassige hensyn«.
52 »Efter det foreliggende findes aftalen ... — og Landbrugsministeriets krav til ap-

pellanten om at tilslutte sig denne — at have tilsigtet .. .« jfr. ovf. ved note 26.

8 @vrighedsmyndighedens Grenser

a4,
*1,08#) ,,

(,'& $!,.
( C) . #
F+*&B - #)!1.
I 1)# G 5*
&" -@ "8
R
L (5 5% (1)
35 2 * 52

#*$ $ ",
"13& & #
&#EN& ) ,/
(5)/ 5* ()
I $*)
Py #*$ 1)
"1&
I+ "1 L
"1& *$.
"Lt/
by &) (1& )
' " &I #
10 4&"!,#
* "1 &H#
"rEE1& *1.
5* " 13& &

1&5* B .
(0 "H

1&) -0&(,!

| 1&#%&D?2
8



104 § 20

Hvis dette er rigtigt, rummer dommen en afstandtagen fra magtfordrej-
ningsprgvelsen som ovenfor angivet.

Men hvorledes er det muligt at fortolke dommen i overensstemmelse
hermed, hvorved man jo antager, at dommeren har udtrykt sig stik mod
sine virkelige intentioner? Hovedgrundlaget for fortolkningen er den om-
stendighed, at sagens faktum ikke efterlader stgrre tvivl om, at det rent
pgnale motiv har veret afggrende for afslaget: I politimesterens oprinde-
lige afslagsskrivelse i 1946 henvistes der alene til ansggerens forhold under
besattelsen: I justitsministeriets stadfestelse hedder det, at afslaget tiltrae-
des »under hensyn til, at han fra 1939 til 1943 har vere medlem af
D.N.S.A.P., og at der verserer straffesag mod ham for vernemageri«. Der
tales pa intet tidspunkt (fgr proceduren i retssagen) om ordensmassige
hensyn, og dette i forbindelse med politimesterens senere aktivitet i sagen,
der i dommen betegnes som »uheldige, viser temmelig klart, at politiets
holdning ikke var inspireret af ordensmassige hensyn’3. »Det ville have
veret formalstjenligt«, skriver Frost i en kommentar til dommen®4, som
myndighederne i deres begrundelse klart havde fremhavet, at det var
hensynet til ro og orden, som var afggrende for deres nzgtelse af tilladel-
sen«. Det er vanskeligt at se, at en fremhavelse, som den efterlyste er
sformalstjenlig« med henblik pd andet end at lette dommerens afstand-
tagen fra at bedgmme afggrelsen pa grundlag af myndighedernes pgnale
motiver, og i hvert fald synes den citerede erklering at afsvekke dommens
afvisning af de pgnale motivers tilstedevarelse.

Selvom denne min opfattelse af de virkelige forhold formentlig deles af
Poul Andersen3>, hviler den efter sagens natur pa et spinkelt grundlag.
Det er derfor afggrende, om den bestyrkes af sagens gvrige omstendig-
heder. Det ggr den utvivlsomt, idet dommens gvrige begrundelse klart af-
spejler en stillingtagen til spgrgsmélet om, hvorvidt politiets afggrelse kan
forsvares pd objektivt grundlag. Hvis retten finder dette grundlag hold-

53 Polititilladelsen, der tidligere var blevet meddelt kurant, uden ansggning, udstedes
i medfgr af politivedtzgtens § 57, hvorefter »det er forbudt uden politiets tilla-
delse at ... lade afbenytte karusseller . .. og lignende«.

54 N.a.T. 1954.64.

55 FR 384, hvor forvaltningens afggrelse nzvnes som eksempel pd »forvaltnings-
myndighedernes formentlig stzerkt stemningsbetonede opfattelse« i tiden efter be-
szttelsens ophgr, hvilket — i betragtning af denne forfatters szdvanligvis meget
médeholdne sprogbrug — rummer en ganske hvas kritik.
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§ 20 105

bart, er der megen rimelighed i at frifinde politiet ganske uanset det op-
rindelige pgnale motiv, eftersom dette (som gengivet i indledningen til
dette afsnit) er vevet grundigt sammen med de politimassige premisser.
Der er i denne forbindelse grund til at fremhave, at sagen drejer sig om
et — ret omfattende — erstatningskrav i anledning af den péstdede uberet-
tigede nagtelse. Et sidant spgrgsmél er det nerliggende at afggre pa grund-
lag af overvejelser med hensyn til om de ordensmassige praemisser faktisk
gjorde et afslag velbegrundet, og ikke udelukkende pa grundlag af myn-
dighedernes hensigt, der som nzvnt kunne rumme de lovlige premissers,
Dertil kommer, at en omhyggelig gennemlesning af Hgjesteretsdommens
gvrige begrundelse afslgrer, at dommerne i virkeligheden, trods den tid-
ligere citerede udtalelse om andre end ordensmassige hensyn, synes at
ytre indirekte tvivl om, hvorvidt »andre hensyn« har varet bestemmende.
Det siges: »det kan . . . ikke afvises, at der som fglge af den ved kapitula-
tionen opstiede og i de nermest fglgende &r i befolkningen herskende
stemning og den offentlig rejste kritik af sagsggerens forhold under besat-
telsen har foreligget forngdne politimessige grunde for at nzgte tilladelse
.. .« og endvidere, at politiets ordensmassige »sk@n for sd vidt det er gdet
ud pd, at nzvate ordensmessige hensyn har foreligget ..., ikke pa det
foreliggende grundlag vil kunne tilsidesettes af retten . . .«.

Dette ordvalg viser i hvert fald klart, at de objektive premisser betrag-
tes som vasentlige for sagens afggrelse, og yderligere kan formuleringen,
— omend kun mellem linierne — siges at afsvaekke rettens tidligere erkle-
ring om de »andre end ordensmessige hensync.

Hvis ovenstaende fortolkning er rigtig, forekommer det ikke overval-
dende vanskeligt at forsta, hvorfor retten har udtrykt sig i overensstem-
melse med det indledende citat; en nerliggende forklaring er simpelthen,
at det — under hensyntagen til den herskende magtfordrejningsteori — ville
vare vanskeligt at forsvare en frifindelse af det offentlige, nar man sam-
tidig erklerede, at forvaltningens subjektive hensigt antagelig havde vee-

56 Ifr. Castberg, 130 f. og flere udtalelser i norsk praksis, f.eks. Wolds votum i
NRT 1959.864, hvor det bemerkes (872), at erstatningskrav i tilfelde af bevil-
lingsnzgtelse kun kan imgdekommes, dersom ansggeren kan »godtggre at han
ville féatt bevilling dersom feilen ikke hadde foreligget«; det var bl a. gjort gel-
dende, at afggrelsen var truffet pd »usaklig grunnlage, d. v. s. den nzvnte sztning
implicerer en prgvelse rettet mod afggrelsens objektive premisser, se i gvrigt Fri-
hagen, Villfarelse 494 ff, og ndf. § 72.
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106 §21

ret at straffe ansggeren. P4 den anden side kunne dommerne efter proce-
duren ikke komme uden om at tilkendegive »hvorvidt andre end ordens-
messige hensyn« havde varet bestemmende.

Hvorom alting er, er denne vigtige dom i hvert fald centreret omkring
en objektiv premisprgvelse; om den yderligere — pa linie med Uf.R.
1960.506 — ma forstds som en bagatellisering af den subjektive magtfor-
drejningslere, er méaske mere tvivlsomt, men jeg finder dog argumenterne
for denne forstaelse ganske vagtige. Hgjesteretsdommene U.f.R. 1946.82,
1949.392 og 1952.781 samt 1951.849 mé forstds pa grundlag af samme
tankegang.

§ 21.
ABSTRAKT ELLER KONKRET PREMISBEDOMMELSE

I § 20 har jeg sggt pavist, at Hgjesteret inden for et vigtigt omrade har
koncentreret sin prgvelse om forvaltningsafggrelsernes objektive premis-
ser fremfor forvaltningens subjektive hensigt. Det hovedsynspunkt, der
ligger til grund for fremstillingen, nemlig at teoriens overdimensionering af
magtfordrejningsleren pa ingen méde har vundet genklang i domstolenes
praksis, skal her sgges uddybet med pavisning af, at dommeren fremfor
magtfordrejningsprgvelsen foretrekker en konkret prazmisbedgmmelse,
skgnt den efter omstendighederne kan frembyde vanskeligheder.

Af de i foreglende afsnit omtalte domme er i hvert fald Uf.R. 1958,
868 klart udtryk for en konkret premisbedgmmelse. Retten efterprgver
uden reservation spgrgsmalet om, hvorvidt de foreliggende ordensmeassige
premisser in concreto kunne motivere den stedfundne afskedigelse, jfr.
domscitatet ovenfor § 20. Tilsvarende 1929.452 (§ 7).

Mens spgrgsmaélet om, i hvilket omfang 1953.757 og 1960.506 hviler
pa en konkret premisbedgmmelse er mere tvivlsomt (spgrgsmalet under-
sgges senere henholdsvis §§ 64 og 40), kan flere af de klassiske magtfor-
drejningsdomme klart tages til indtegt for den opfattelse, at dommerne
fremfor at stgtte afggrelsen pa forvaltningens subjektive hensigter, i rea-
liteten bedgmmer de enkelte sagers objektive premisser konkret.

Domstolenes modvilje mod alene at basere en prgvelse pa forvaltnings-
organets subjektive hensigt, treeder klart frem i de to Vestre Landsrets
domme, U.fR. 1936.765 og 1937.797. I de to sager tager dommeren stil-
ling til nogle af Thisted byrad trufne dispositioner, der, som det siges i den
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§21 107

fgrste dom, »i det vasentlige har haft til formal at legge hindringer i
vejen for den ved neringslovens § 50 hjemlede ret til torvehandelc.

Det i citatet angivne forméal har antagelig sammenhzng med kommu-
nens gkonomiske interesse i at overfgre si stor en del af handelen som
muligt til byens egne neringsdrivende, idet byradet oprindelig havde fast-
sat stadepenge til et hgjere belgb for de udenbys end for de indenbys
handlende. Dette var blevet @ndret pa foranledning af handelsministeriet.
Derpé besluttede byradet at sztte stadepengene op med virkning for alle,
idet man herved kunne hindre torvehandelen og derigennem indirekte fa-
vorisere byens egne handlende. Det var denne beslutning, der blev ind-
bragt til prgvelse i den fgrste sag med det resultat, at forhgjelsen blev
tilsidesat med den i citatet angivne begrundelse.

Hyvis denne begrundelse stod alene, ville dommen vere et klart udtryk
for anvendelsen af den subjektive magtfordrejningslere. Imidlertid giver
Landsretten ogsé en anden begrundelse, idet det siges, at stadeafgifter pa
»5 kr. om dagen pr. stade ikke star i passende forhold til de udgifter til
renholdelse af torvet og lignende, som det ma antages at have varet for-
malet med bestemmelsen i neringslovens § 44 at skaffe kommunen dak-
ning for gennem stadeafgifterne«>7.

Nér retten ligefrem tgr fastsl, at det opkraevede belgb ikke star »i pas-
sende forhold« til de udgifter, der efter loven kan fordres dazkket af stade-
penge, er det klart, at denne rent objektive begrundelse er tilstrekkelig til
at bere dommens resultat. Ved siden af denne konkrete premisprgvelse
kan byradets subjektive formal i det hgjeste have en subsidizr betydning,
jfr. i gvrigt nedenfor § 22.

Efter afsigelsen af denne dom besluttede byradet at flytte torvehande-
len fra byens centrale Store Torv til en afsides beliggende plads; da de
udenbys handlende havde grund til at frygte, at denne flytning ville vere
dgdbringende for torvehandelen, pastod de under den anden sag byradets
beslutning kendt ugyldig, idet de gjorde geldende, at der var tale om »et
nyt forsgg pad at hindre udgvelsen af torvehandelen«<. Landsretten opret-
holdt imidlertid afggrelsen. Og da samme ret et &r forinden har givet
kategorisk udtryk for, at den tidligere beslutning havde til formal at hindre
torvehandelen, kan man darligt opfatte dommen som udryk for andet end
en afstandtagen fra udelukkende at basere prgvelsen pd myndighedernes

57 1 den navnte bestemmelse siges det blot, at det i vedtegt »kan bestemmes, at der
skal svares en afgift for benyttelsen af de faste stadepladser«.
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108 §21

subjektive formal (som nzppe kunne antages at have @ndret sig i 1gbet af
aret).

En gennemlesning af dommen vil da ogsa vise, at grundlaget for prg-
velsen i sag nr. 2 er en ganske indgdende bevisfgrelse, der angar spgrgs-
maélet om ulemperne (s@rlig de sundhedsmassige) ved at have torvehande-
len pa Store Torv; de praktiske detailler til belysning heraf er indgéende
beskrevet og procederet, ligesom der foreld erklering fra politimester og
amt. I landsrettens begrundelse hedder det: »Efter alt det sdledes forelig-
gende (udh. her) findes det ikke at kunne statueres, at de sagsggte . . . har
overskredet den byridet i henhold til neringslovens § 49 tilkommende ret
til at fastsztte stedet for afholdelse af torvehandel«38,

De ovenfor gennemgaede domme er typiske eksempler pa den tidligere
fremsatte pastand: at danske domstole er utilbgjelige til at basere en af-
gorelse, der har betydning for spgrgsmélet om opretholdelse eller omstg-
delse af administrative afggrelser alene pa forvaltningens subjektive for-
mal. Der findes adskillige andre domme, der, uden at behgve slet si ud-
fgrlig omtale, klart kan erkendes som udtryk for samme tendens. Dette
gelder de i §§ 17 og 18 omtalte U.f.R. 1932.1022 og 1935.516, den i
§ 17 gennemgiede Plakatsgjledom, 1928.675, og de i den fglgende § om-
talte domme. Det gzlder yderligere f. eks. U.f.R. 1945.969, der fastslar,
at de motiverende premisser har veret ulovlige af subjektive grunde, men
begrunder en annullation p4 anden méade>, og endelig de talrige retssager,
hvis parter i mere eller mindre klare vendinger har paberabt sig magtfor-
drejning i dens subjektive form, men som i intet tilfzelde har faet et udfald,
der klart stgtter omstgdelse af den indklagede afggrelse alene pd forvalt-
ningens subjektive formal En rakke af disse afggrelser, der omtales hos
Poul Andersen®0 er ikke vanskelige at forklare. Flere af dem giver pa pa-
piret tilslutning til den subjektive prgvelse, sdledes U.f.R. 1952.226 (dispo-
sitionen truffet »for at udelukke sagsggeren . . .<), 1936.798 (»for herved
at opné«), 1930.876 (»alene tjener til at legge hindringer i vejen . . .<) og

58 Den nzvnte bestemmelse lyder: »Tid og sted for afholdelse af torvehandel fast-
settes af kommunalbestyrelsen efter samradd med politimesterenc.

59 Det siges i dommen, at den indklagede afggrelse (anglende en privat vejs over-
tagelse som offentlig) »alene synes at have haft til formadl at stgtte Kr. Petersen i
den mellem ham og sagsggerne verserende retssage; afggrelsen blev tilsidesat pé
grund af en proceduremangel.

60 FR 366 ff.
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§21 109

1962.521. Men i disse sidstnzvnte domme findes der — p linie med de i
det foregdende omtaite — tillige premisser, der ggr det klart, at dommene
reelt er udtryk for en konkret objektiv premisbedgmmelse, jfr. § 23, hvor
de to fgrste af disse domme gennemgss.

Den eneste danske dom inden for det i teorien akcepterede magtfordrej-
ningsomréade, der muligvis kan tages som udtryk for, at dommeren fore-
trekker at basere sit resultat pa forvaltningens subjektive hensigt fremfor
en konkret bedgmmelse af sagens objektive premisser, er U.fL.R. 1956.
1071 H. Sagen drejer sig om en grundejers erstatningskrav som fglge af
kommunalbestyrelsens gentagne vagringer ved at tillade gennemfgrelsen
af et projekteret byggeri pd hans grund. Ved Hgjesterets dom far grund-
ejeren medhold, idet det bl. a. siges, at kommunalbestyrelsens skrivelser i
sagen og de heri indeholdte afslag og betingelser »har haft til hovedfor-
mal at sikre gennemfgrelsen af dispositionsplanen . . .«6l, og denne giver
(i modsetning til en byplan, som kunne medfgre erstatningspligt for kom-
munen bl. a. for radighedsindskrenkninger) ikke kommunen »befgjelse til
at forbyde bebyggelse af arealet« (der i planen var udlagt som grgnt om-
rade).

Det formelle grundlag for kommunens holdning er bestemmelserne i
bygningsreglementet om ngdvendigheden af byggetilladelse fra bygnings-
kommissionen (der i dommen reelt identificeres med kommunen). Med
hjemmel i reglementet kan myndighederne stille en rekke tekniske krav
som forudsztning for at give byggetilladelse62. Det er disse krav og deres
baggrund, der udggr afggrelsens objektive premisser.

Dommens principielle betydning i den foreliggende sammenhang ligger
i, at Hgjesteret fremfor at tage stilling til de objektive premisser — de
bygningstekniske krav og deres baggrund — alene hefter sig ved forvalt-
ningens »formél«, jfr. ovenstdende citat. Men fortolkningen er ikke sikker.
I kommentaren®® hedder det, at sen kommune kan misbruge sin disposi-
tionsplan til at negte at give byggetilladelser (dispensation) etc., som den
ud fra saglige hensyn burde give og ville give, hvis der ikke havde fore-

61 Trods sprogbrugen, jfr. ovf. § 16 om »afggrelsens formél«, er formals-erkleringen
i dommen efter sammenh@ngen formentlig mgntet pd forvaltningens subjektive
hensigt.

62 Kommunens adferd i sagen er et typisk eksempel pd, hvad man i fransk teori
har kaldt détournement de procedure, se ndf. § 24.

63 N.a.T. 1957.257.
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110 §22

ligget en dispositionsplan«, og endvidere, at der i det foreliggende tilfelde
»foreld misbrug.

Heri ligger, under hensyn til de (af mig) udhevede ord, at der fra ret-
tens side mé& have foreligget en vis stillingtagen til afggrelsens objektive
bygningstekniske premisser; hvor intensiv denne stillingtagen er, kan ikke
siges pa grundlag af dommen. Men det er dog bemarkelsesvardigt, at Hgj-
esteret i umiddelbar tilknytning til den tidligere citerede udtalelse om, hvad
der kan antages at vere kommunens hovedformal — og som forklaring
herpé — fremsztter en selvstendig mening om det tekniske hovedspgrgs-
mal, nemlig aflgbsforholdene, som efter Hgjesterets opfattelse er projek-
teret i overensstemmelse med kommunens krav. Endelig m& man tage i
betragtning, at dommen ikke angér en pastand om »ugyldighed«, men et

-erstatningskrav, der i Hgjesterets afggrelse ikke fgres tilbage til en truffen
»afggrelse«, hvorimod man fremhzaver, at kommunens »adferd ... (har)
veret uberettiget . . .«; heri ligger antagelig, at Hgjesteret i almindelighed

 har lagt vegt pA kommunens utilbgrlige sagsbehandling, herunder dens

‘langsommelighed, jfr. nedenfor § 24.

Der er altsd en vis usikkerhed omkring dommen, men det kan ikke
udelukkes, at den kan anses som udtryk for en retlig bedgmmelse, der
overvejende bygger pa forvaltningens subjektive hensigt. Men hvad enten
den ene eller den anden forstaelse legges til grund, giver dommen anled-
ning til at rejse det spgrgsméal, om den subjektive hensigt og de objektive
premisser i realiteten udggr to forskellige veldefinerede prgvelsesgrundlag
for domstolene.

Er forholdet ikke det, at den principielle forkastelse af den subjektive
hensigt som selvstendigt prgvelsesgrundlag, i stedet giver plads for den
erkendelse, at hensigten kan supplere dommerens principielt objektive prg-
velsesgrundlag?

Dette spgrgsmal vil blive uddybet i det fglgende.

§ 22.
UDVIDET OBJEKTIV PREMISBEDOMMELSE

Nar der ovenfor er taget afstand fra den szdvanlige opfattelse, at domsto-
lene i praksis baserer deres prgvelse alene pa forvaltningens subjektive hen-
sigt, ligger der ikke heri, at denne hensigt generelt er uden betydning for
domstolsprgvelsen. Spgrgsmalet kan ikke afggres pd grundlag af noget klart

() "t 5 ( !
L31+) !
CY(1& T+
") () 03
A7) (1, #1 *8
*$

FLo* 1"#-0
S()) L, # T -
@ $(& )(!
6," 1"D/ $
J1( ), &
tn22 23
. -

F4&"t "l

") +(& + 4
11"0$$!,#!
2 1& (" !
"*$$1& (&
) * otbox1
0O !'#1# 4&"

5 "1& #413
- ("# 5%
) *131+) |

Lo#l () "+ S
&# #4131+)
& 11)%"& &
2" ( (5 &*



§22 111

enten-eller. Tvartimod kan en veasentlig del af praksis kun tydes, dersom
det erkendes, at hensigten tilskrives en betydning, der er placeret et sted
imellem den ubetingede akcept og den ubetingede forkastelse af den tra-
ditionelle magtfordrejningslaere. At praksis ikke er sggt tydet i lyset af en
saddan erkendelse, henger utvivlsomt sammen med det globale skgnsbe-
greb, der i formen synes at sztte temmelig bastante skranker for dom-
stolsprgvelsen, og i hvert fald skranker, der ikke lader sig flytte fra sag
til sag afhengigt af den enkelte sags konkrete omstendigheder.

Danske domme viser temmelig klart, at den hovedbetydning, man kan
tilskrive hensigten, navnlig ligger pd to — indbyrdes sammenhzngende --
felter, idet tilstedeverelsen af magtfordrejning for det fgrste har givet dom-
meren grundlag for en konkret premisprgvelse, som han under normale
omstendigheder ville vise fra sig, altsd s& at sige udvidetr det szdvanlige
omride for domstolsprgvelsen, og for det andet har haft betydning for
dommerens bevisdgmmelse. Det fgrste af disse punkter vil blive belyst her.
det andet i den fglgende paragraf.

Der er saledes nzppe tvivl om, at begge Thisted-dommene, jfr. § 21, er
utvetydige udtryk for, at omradet for domstolsprgvelsen udvides pa grund-
lag af byradets i sagen dokumenterede chikanehensigt. Under normale om-
stendigheder kan det ikke forventes, at domstolene realitetsbehandler pa-
stande som i de to retssager, endsige tilsteder nzrmere bevisfgrelse; hvad
angar adgangen til at fastsette stadepenge er der tale om et almindeligt
beregningsskgn, som domstolene sedvanligvis vil lade urgrt, medmindre
der kan rejses forhéndstvivl om dets rimeligheds4. Sadan tvivl vil ofte ligge
i mere adzkvate indicier, sdsom vildfarelse, urigtige udmalingsprincipper
etc. Men som indicium kan altsd chikanehensigt have tilsvarende betyd-
ning.

Hvad angér den anden dom, er det vanskeligt at finde en precis sam-
menligning til belysning af, at en sagsgger, der er utilfreds med torvehan-
delens henvisning til en ny plads eller som blot pastar et byrad tilpligtet
at lade afholde torv et bestemt sted, ma finde sig i, at dommeren afviser
bevisfgrelse og realitetsbehandling af de konkrete saglige grunde, der kan
anfgres til stgtte for den ene eller den anden placering, d. v. s. afggrelsens
konkrete premisser. U.f.R. 1928.448 H angir en af Indenrigsministeriet
truffen afggrelse, hvorefter en rakke havnearbejder af felles betydning

64 Jfr. nermere nedenfor § 73.
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112 §22

for N. Sundby og Aalborg skulle udfgres af sidstnzvnte kommunes hav-
nevaesen mod delvis refusion fra Nr. Sundby; under sagen péstod Nr.
Sundby kommune Indenrigsministeriet kendt uberettiget til at bestemme,
at udfgrelsen skulle ske p4 den navnte made uden forudgiende licitation.
Retten frifinder ministeriet, »da afggreisen af, om arbejderne skal ud-
fgres efter licitation eller ved en enkelt havns materiel, ma tilfalde mini-
steren, uden at hans skgn i s& henseende kan indbringes til domstolenes
pakendelse«>. En tilsvarende holdning ville retten utvivlsomt have ind-
taget over for spgrgsmalet om torvets placering, hvis ikke netop den fore-
liggende chikanehensigt havde inspireret dommeren til en mere udfgrlig
premisbedgmmelse.

Den stedfundne udvidelse af omradet for domstolenes konkrete premis-
bedgmmelse lader sig ikke male eksakt; det kan maske siges, at den sidste
Thisted-dom ikke gar serlig vidt i retning af konkret efterprgvelse; pé
den anden side foreld der i sagen temmelig overbevisende dokumentation
for de sundhedsmassige og andre ulemper, der var forbundet med torvets
nuvzrende placering.

Tilsvarende lader de tidligere (i § 20) citerede premisser fra U.f.R.
1958.868 og samtlige de i det fglgende afsnit nevnte domme sig forklare
pa samme grundlag. I 1958-dommen sivel som i andre fagforeningsmagt-
fordrejningsdomme kommer retten ind p& en konkret bedgmmelse af for-
valtningens hovedanbringende: at hensynet til opretholdelse af ro pa ar-
bejdspladsen ngdvendiggjorde de i disse sager trufne beslutninger, séledes
navnlig landsretsdommene U.f.R. 1957.371 og 1945.532. I den fgrst-
nevnte hedder det, at den stedfundne udmeldelse af fagforeningen »ikke
har medfgrt sddan uro pa arbejdspladsen pi el-varket, at arbejdets nor-
male vdfgrelse er hindret eller vanskeliggjort«. Udtalelsen er pa linie med
den tidligere citerede udtalelse fra HK-sagen 1958.868. Foreligger der
intet serligt grundlag, vil domstolene normalt ikke rgre forvaltningens
dispositioner, der pastds at vere ngdvendige led i forvaltningens normale
gang, i de foreliggende tilfelde: pakrevede af hensyn til arbejdsroen; det
siges f. eks. i UL.R. 1967.262 H, hvorunder en overflyttelse af en lerer
til en anden skole péstds kendt uberettiget, at »efter det oplyste mé ind-

65 Afggrelsen var truffet i medfgr af kgbstadkommunalloven af 26.5.1868, § 16, stk.
3, hvorefter ministeriet kan palegge havnebestyrelserne at udfgre arbejder som
de i dommen omhandlede samt bestemme udgiftsfordelingen mellem flere kom-
muner.
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§23 113

stevntes beslutning om at beordre appellanten til at ggre tjeneste p en an-
den skole anses begrundet i hensynet til arbejdsroen pa Hyltebjerg skole«.
Hermed standser prgvelsen i denne sag, der sammenlignet med de ovenfor
omtalte er »normal« i den forstand, at der intet grundlag var for at antage,
at subjektivt ulovlige formal havde spillet ind: Hvad hensynet til arbejds-
roen under disse omstendigheder in concreto kraver, kommer retten ikke
ind p&ss.

Endelig illustreres den pipegede tendens af den i § 17 omtalte Plakat-
sgjledom, U.f.R. 1928.675, der ma anses for begrundet med en prgvelse
af spgrgsmélet om, hvorvidt politimassige premisser kan motivere det
udstedte forbud: En na@rmere bedgmmelse af disse premisser vil domme-
ren neppe indlade sig pa, undtagen netop pa grundlag af et forhands-
indicium for den administrative premisbedgmmelses ufuldstendighed.

Det muligvis klareste eksempel pd, at omradet for den szdvanlige prg-
velse udvides pa grundlag af forvaltningens odigse hensigt, U.f.R. 1952.
226, omtales i § 23. P4 linie med denne dom kan man navne 1958.455,
som udtryk for samme tendens, jfr. nedenfor § 29.

§ 23.

HENSIGTENS BETYDNING M. H. T.
BEVISBYRDEFORDELING

I § 22 har jeg sggt pavist, at dokumentation for forvaltningens subjektive
hensigt i forbindelse med en beslutningstagelse kan have den betydning, at
dommeren indlader sig pa en prgvelse af sagens konkrete premisser, som
han under normale omstendigheder ville lade urgrt. Dette resultat skulle
— hvis man ikke er bundet af det globale skgnsbegreb, — ikke vare syn-
derlig overraskende. Det er nemlig ganske klart, og ogsd sedvanligt aner-
kendt, jfr. ovenfor § 13, at hensigtens principale betydning ligger deri, at
der kan skabes formodning for, at afggrelsen er forkert. Politimesterens
eventuelle pgnale motiver over for den fhv. nazist har dommerens inter-
esse, udelukkende fordi de indicerer, at afggrelsens lovlige grundlag, de
ordensmeassige premisser, ikke har vaeret overvejet, og afggrelsen derfor

66 En sddan prgvelse var heller ikke ngdvendiggjort af lererens procedure, der til-
syneladende alene angir spgrgsmaélet om overholdelse af de geldende formali-
tetskrav; men sagens oplysninger gjorde dog en péstand om konkret prgvelse ner-
liggende.
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114 § 23

muligvis eller sandsynligvis ikke overensstemmende med disse premisser.
Sammenholdes denne erkendelse med en teori om det frie skgn, der byg-
ger pa, at forvaltningen inden for et vist omrade (her: vurdering af, hvad
ordenshensyn in concreto krever) smaterielt handler frit«, ligger det snub-
lende ner at associere problemstillinger med tilknytning til hensigten med
en serlig »grundsetning«, der i kraft af det frie skgns urgrlighed ggr hen-
sigten til det principale prgvelsesgrundlag (og dermed bidrager til at fast-
lase problemerne i tilknytning til det frie skgn).

Erkender man derimod, at »det frie skgn« ikke angiver noget materielt
omrade for domstolenes inkompetence, men at domstolsprgvelsens ud-
strekning meget vel kan veksle, ikke blot fra sagsomrade til sagsomréade,
men tillige fra sag til sag, selvom sagerne afggres pa samme legale grund-
lag (jfr. foregdende §), bliver det forklarligt, at de formodninger, som for-
valtningens hensigter i den enkelte prgvelsessituation kan etablere, af dom-
stolene opfattes som komponenter i en bevissituation, mens hensigten ikke
er prgvelsens egentlige genstand.

Hvad jeg har for gje her er ikke bevisproblemer i forbindelse med
spgrgsmalet: hvilken hensigt kan forvaltningen antages at have haft, men
derimod: hvem péhviler det at dokumentere den indklagede afggrelses ob-
jektive preemisser? Er det siledes, at den adressat, der pastar afggrelsen
tilsidesat, méa pévise, at afggrelsen ikke bezres af gyldige premisser (kon-
kret eller generelt bedgmt) eller omvendt, siledes at forvaltningen mé do-
kumentere sddanne premisser?

Der kan ikke vare tvivl om, at udgangspunktet for dommeren er den
fgrste lgsning: Den, der f. eks. pastar forvaltningen tilpligtet at udstede en
bevilling, eller krever et pabud annulleret, ma pévise, at bevillingen med
urette er nagtet ham eller pabudet ikke bares af lovlige premisser. Ty-
pisk er U.fR. 1949.675 @, hvorunder en afskediget stabsofficiant péstar
sig forfremmet til korpsofficiant (med tilbagevirkende kraft); han fremfgrer
ganske vegtige grunde for den antagelse, at Forsvarsministeriet ikke har
forngdent grundlag for at negte ham forfremmelsen (som han ville have
modtaget, hvis ikke krigen var kommet imellem). Men retten fastslar, at
det ma sbero pa administrationens frie skgn i hvert enkelt tilfzlde, hvor-
vidt forfremmelse med tilbagevirkende kraft skal ske«. Mangelen pa op-
lysninger om de mulige preemisser for afggrelsen gar ud over sagsggeren;
han har bevisbyrden.

Dokumentation for en ulovlig hensigt i et s&dant tilfelde (f. eks. per-
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§23 115

sonlig forfglgelse vil utvivlsomt influere pa bevisbyrdefordelingen. Pa
den anden side vanskeligggres en stillingtagen til spgrgsmalet om hensig-
tens betydning for bevisbyrden af den omstendighed, at det ovenfor an-
givne udgangspunkt (at adressaten har bevisbyrden), i mangfoldige til-
fzlde forrykkes pé grundlag af flere andre omstzndigheder end forvaltnin-
gens hensigt, jfr. f. eks. U.f.R. 1958.59 H, hvor bevisngden gar ud over
forvaltningen, hvilket retten nér til pA grundlag af en konkret situations-
bedgmmelse¢’. Forvaltningens hidtidige praksis kan medfgre en tilsvarende
forskydning af bevisbyrden, saledes U.f.R. 1954.571 @, hvor et husleje-
nevn i tilsyneladende modstrid med szdvanlig praksis havde nzgtet at
godkende en udlejers forslag; retten kender udvalget pligtigt at godkende
forslaget, da »udvalget ikke har anfgrt, hvilke mere almindelige hensyn
der i de foreliggende tilfzlde har vaeret afggrende .. .«. Endelig har man
undtagelsesvis i praksis varet ude for tilfzlde, hvor dommeren palzgger
forvaltningen bevisbyrden for lovlige przmisser uden szrlige konkrete
holdepunkter, U.f.R. 1934.368, jfr. nedenfor § 30, og szrlig om U.fR.
1960.506 og 1957.311 (ndf. § 40)68.

Trods disse reservationer foreligger der i praksis ganske klar illustra-
tion af den sztning, at dokumentation for subjektivt ulovligt formal etab-
lerer en formodning, som det pahviler forvaltningen at afkrafte, siledes
at uvished med hensyn til tilstedevarelsen af holdbare objektive praemis-
ser gar ud over forvaltningen.

Det videstgiende tilfeelde er U.fR. 1952.226, der giver en pensionist
medhold i en pastand om, at kommunen, hvor han havde vearet ansat, til-
pligtes at udbetale ham dyrtidstilleg til pensionen. Forklaringen pa, at
man havde nagtet ham tillegget, var efter domsreferatet antagelig person-

67 Udtrykket »bevisbyrde« rammer strengt taget kun situationer som de i denne dom
omhandlede, hvor bevistemaet er bestemte faktiske begivenheder, jfr. Tybjerg, Om
bevisbyrden 5; i den nevnte sag var der tvivl om de nermere omstendigheder i
forbindelse med en péstiet tjenesteforseelse. I modsatning hertil kan uklarhed om
»gyldige premisser« angé et langt mere juridisk farvet forhold, nemlig en rzkke
led i sagen, tydet pa grundlag af forskellige retlige synspunkter. P4 grund af disse
problemers ngje sammenhzng med traditionelle bevisbyrdespgrgsmal, er anven-
delsen af glosen »bevisbyrde« i tekstens problemstilling anset for praktisk forsvar-
lig, nr blot det er pi det rene, at udtrykket her anvendes i en betydning, der er
nuanceforskellig fra den szdvanlige. Udtrykket »bevisbyrde« i en sammenhzng
som den foreliggende anvendes i den nedenfor omtalte NRt. 1965.712. (738).

68 Se i gvrigt U.f.R. 1951.718 og V.L.T. 1949.108.

I, & 1&2 @
*$ 1&#
1&5* (&.
) .
()& &.
& @ 4"
1) #)4() *
HO(1&"!

1) 4#,
)0
B AN
P 1&#% &

( $(&
@, !
+*&+ 1)1

*$ 252

vl v

L A#) (.
5* 3@, !)(
I #@, !\ #
- '$ #.

1&# *& #)
() ) .
& -@/ ()
| #*& .



116 § 23

lige woverensstemmelser med borgmesteren; kommunen havde redigeret
pensionsvedtzgten pd en sadan made, at sagsggeren som den eneste af
samtlige pensionister ikke ville f& dyrtidstilleg; dette var imidlertid sket pa
grundlag af et s tilforladeligt kriterium — idet tillegget kun skulle ydes tje-
nestemand, der var afskediget pd grund af alder (og sygdom) — at Inden-
rigsministeriet uden betenkeligheder havde stadfestet vedtzgten.

Under proceduren efterlyste retten en saglig motivering for vedtzgtens
regel (der afskar sagsggeren fra dyrtidstilleg), og kommunen anfgrte den
ikke pa forhdnd uakceptable forklaring, at man havde fundet det rimeligt
i vedtzgten at sondre mellem forskellige grupper af pensionister; man
hzvdede, at »det mé vare sagligt velbegrundet, at ... dyrtidstilleg frem-
tidig ydedes de grupper, der prasumptivt har vanskeligt ved at klare sig
under det stigende prisniveau (alder-, sygdom- og enkepensioner), medens
der ikke sker nogen @ndring af pensionen for dem, der ... ma formodes
at have deres arbejdskraft i behold«.

Dommerne finder ikke dette grundlag akceptabelt. Flertallet finder, at
vedtegten er udformet som sket »netop for at udelukke sagsggeren fra
adgang til dyrtidstilleg«. Og mens en dissentierende dommer finder det
»overvejende betenkeligt at anse reglen for s& lidet sagligt begrundet, at
der kan vere adgang for domstolene til at tilsidesxtte reglen«, bemarker
flertallet, med henvisning til en ne&rmere argumentation imod kommunens
ovenfor citerede begrundelse for bestemmelsens udformning, at der ikke
er tale om »en sagligt velbegrundet regel«.

Det er uvomtvisteligt, at denne prgvelse af vedtzgtsreglens motiver
(under hensyn til, at dommen konkluderer i, at dyrtidstilleg tilkendes) er
vesentlig videregdende end man ville have akcepteret uden den dokumen-
terede chikanehensigts®. Derimod kan det maske diskuteres, om der er
tilstrekkeligt grundlag for at rubricere dommen som sket her, d. v. s. som
udtryk for en bevisbyrdeforskydning. Sammenligner man dommen med
H.D. 1958.868 og 1967.58, der begge begrunder domsfzldelse af forvalt-
ningen med, at der ikke er »oplyst forngden begrundelse« for den ind-
klagede afggrelse, kunne det havdes, at pensionist-dommens resultat ikke
afspejler en tilsvarende bevismangel. P4 den anden side mé det i princip-
pet fastholdes, at den motivering for vedtzgtsreglen, som dommerne un-

69 Poul Andersen bemarker i FR 3. udg. 407, at »dommen lader sig vanskeligt for-
ene med almindelige principper vedrgrende danske domstoles stilling overfor for-
valtningsmyndigheder<. I 4. og 5. udg. er denne bemarkning udgiet, se s. 431.
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§23 117

derkender, er den forklaring, der under proceduren gives af kommunens
advokat; man kunne teoretisk forestille sig fremfgrt en anden og eventuelt
bedre forklaring, som retten under alle omstendigheder maétte tage stil-
ling til, og eventuelt akceptere. Jeg finder endvidere rubriceringen beret-
tiget under hensyn til, at dommens tilfzlde fgrer direkte over i problem-
stillingen: processuel skadevirkning for administrationen i tilfzlde, hvor
den handlende myndighed trods opfordring vegrer sig ved at oplyse den
premisbedgmmelse, der har varet lagt til grund for sagens afggrelse, jfr.
herom ndf. § 50.

I modsatning til 1952.226 gér landsretten i 1936.798 nzppe ind pi en
provelse, der kan siges at vere mere intens end sedvanlig; dommen angir
berettigelsen af en kommunes nazgtelse af at give en grundejer tilslutning
til de kommunale varker, et spgrgsmal, der uden nogen rimelig begrun-
delse er blevet kedet sammen med det forvaltningsretlige skgn og — som
en slags kompensation herfor — med magtfordrejningsleren?o.

Pa den anden side har dommerne i sagen utvivlsomt tenkt i de baner,
der er redegjort for i dette afsnit: Dommen pépeger indledningsvis byradets
odigse hensigt: Man har n®gtet grundejeren »adgang til at f& vand, gas og
elektricitet fra byens anleg for derved at opna en passende overenskomst

. .«. Denne hensigt fremtreeder i dommens motivering som grundlag for
at pélegge byraddet bevisbyrden med hensyn til tilstedevarelsen af gyldige
premisser, en byrde, der ikke opfyldes, idet der »mangler . . . behdrig op-
lysning om, at tilslutning fra 6 villaer pa sagsggerens areal ville have ve-
sentlig indflydelse p& de omkringliggende ejendommes forsyningsmulig-
heder . . .«. Denne bevismangel lader dommeren ga ud over kommunen.

Som afslutning er det rimeligt at omtale, at en nyere norsk Hgjesterets-
dom, NRt 1965.712, kaster et interessant lys over problemet. Dommen
angar spgrgsmalet om, hvorvidt Oslo formannskap, der med 11 stemmer
mod 10, havde afsldet en ansggning om dispensation til at drive natrestau-
rant, kunne anses for berettiget til at naegte dispensation med en begrun-
delse, der i forhandlingsprotokollen var angivet med henvisning til, at

70 Spgrgsmadlet er rent monopolretligt og foreningsretligt; d. v. s. problemstillingen i
forbindelse med spgrgsmélet om verkbestyrelsens adgang til at nagte tilslutning
er den samme, hvad enten verket ejes/bestyres af en offentlig myndighed eller en
privat (typisk andelsforening). Jfr. Dyrbye, Retsforholdet mellem andelsforeningen
og dens medlemmer s. 30 ff. og Koktvedgaard, Kontraheringspligt s. 253 og U.f.R.
1958.1224,
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»ansggerne og deres faste personale ikke er enige om en forlengelse af
arbejdstiden efter kl. 1 nate.

Ved Hgjesterets dom blev restauratgren tilkendt erstatning med den
begrundelse, at det havde ligget uden for de samfundsmessige hensyn,
som formannskapet var berettiget til at legge til grund, at medlemmerne
af formannskapet havde ladet deres stemmegivning bestemme af det
standpunkt, som Norsk Hotell- og Restaurant-Arbejder-forbund havde
indtaget med hensyn til spgrgsmal om arbejdstid.

En dissentierende dommer ville frifinde det sagsggte forvaltningsorgan,
idet han fandt, at den givne begrundelse dekkede over en objektivt hold-
bar premisbedgmmelse: den foreliggende uenighed mellem restaurationens
ledelse og arbejderforbundet havde til fglge, at personalet ikke kunne del-
tage i serveringen, som derfor skulle forests af restaurationens direktgr
og 2 hovmestre; dissensen fortsztter: »Men den omstendighed at dette
forbund gnskede samme resultat, og endog var den direkte foranledning til
at det faste personale nzgtede at deltage i serveringen, giver efter min me-
ning ikke tilstrzkkelig holdepunkt for at legge til grund, at gnsket om at
fa sikret tilfredsstillende restaurationsdrift gennem krav om ordnede per-
sonaleforhold ikke havde dannet et i sig selv fyldestggrende motiv for ar-
bejderpartigruppen (formannskapets 11 medlemmer), men at det var hen-
synet til forbundets standpunkt, som havde varet det afggrende«7L.

Denne dommer legger med andre ord til grund, at prgvelsen — uden
hensyn til forvaltningens eventuelle gnske om at stgtte forbundet — mé ret-
tes mod spgrgsmalet om, hvorvidt de premisled, der angér betjeningsmu-
lighederne pé restauranten — uden hensyn til fagforeningernes interesse —
gyldigt kan motivere det foreliggende afslag. Dette spgrgsmal besvarer han
bekrzftende, (uden tilsyneladende at bedgmme de objektive premisser
ngjere).

I mods=tning hertil anser flertallet det for ulovligt, at set medlem af
formannskapet har ladet sin stemmegivning bestemme af vedkommende
fagorganisations standpunkt til arbejdstidens lzngde«. Om de objektive
premisser, som dissensen anser for afggrende, overhovedet bedgmmes af
flertallet, er ikke let at se. Men i lagmannsrettens dom, hvis begrundelse
hgjesteret henviser til, udtrykkes der en begrundet vurdering af betjenings-
mulighederne; en vurdering, der konkluderer i, at flere (formannskaps)-

71 L.c. 723.
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§24 119

medlemmers bedgmmelse har »bygget pd et mangelfuldt og utilstrekke-
ligt grundlag«. Pointen ligger i, at retten — pa grund af den i protokoltil-
fgrselen manifesterede hensigt — afggr sagen pa grundlag af en formod-
ning imod, at de objektive premisser gyldigt kan motivere afggrelsen.
Dommerne erklerer, at »kommunen ma have bevisbyrden for at menin-
gen med protokoltilfgrselen er en anden end den som fremgar af ordly-
den«, hvormed netop sigtes til en formodning imod, at afslaget er mo-
tiveret med og gyldigt kan motiveres med, at der kunne rejses kritik af
restaurantens drift p4 grund af manglende betjening. Kommunen har sa-
ledes bevisbyrden for, at afggrelsen kan motiveres med de fremhaevede
objektive preemisser; en byrde, der ikke anses opfyldt, jfr. ovenfor72.

§ 24.
REKAPITULATION AF
MAGTFORDREJININGSPROBLEMSTILLINGEN

1. T det foregdende er det sggt pévist, at den domstolsprgvelse, der i teori
og praksis gar under betegnelsen magtfordrejning nzppe i noget tilfzlde
utvetydigt er blevet praktiseret i overensstemmelse med det udgangspunkt,
Poul Andersen angav, da han i sin disputats fra 1924 detailleret fremstil-
lede Conseil d’Etats praksis omkring détournement de pouvoir. Der var
her, som ogsd Johs. Ussing lenge inden’> og Knoph kort inden’4 havde
gjort geldende, tale om en prgvelse af forvaltningens subjektive hensigt til
forskel fra en »materiel prgvelse«, d. v. s, med denne fremstillings termi-
nologi, af forvaltningens motiverende indstilling eller subjektive hensigt og
gnske, fremfor afggrelsens objektive pramisser.

Skgnt hverken Ussing eller Poul Andersen direkte giver udtryk for, at
magtfordrejningsleren skulle have karakteren af en snaturlig retsgrund-
setning«, siledes som andre ikke-franske jurister har opfattet reglen om
détournement de pouvoir’> spores der hos begge forfattere en sterk be-
tagelse af leren, som kan forklare, at man med begejstring griber dette
provelsesgrundlag, som synes at rumme fundamentale og klare syns-
punkter.

72 Serlig l.c. 738 ff.

73 Ussings disputats, Om afggrelse af tvistigheder med forvaltningen, kom i 1893,
74 Hensiktens betydning for grensen mellom rett og urett, 1921.

75 Siledes s@rlig Rudolf von Laun i Das freie Ermessen und seine Grenzen, 175 ff.

9 Pvrighedsmyndighedens Grenser
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120 § 24

Der er et abenbart misforhold mellem denne teoriens ubetingede akcept
af magtfordrejningsleren og pa den anden side den domspraksis, der fore-
gives at bygge pa leren, men som i realiteten er udtryk for en objektiv
premisbedgmmelse, omend det fremgar af ovenstaende analyse, at for-
valtningens hensigt har en vis, men mere subtil retlig betydning.

Dette misforhold kan give anledning til kort at bergre spgrgsmaélet: hvor-
dan er det géet til, at man i teorien p&d den beskrevne made har kunnet
overdimensionere hensigten pa bekostning af den objektive premisprg-
velse?

Jeg har allerede tidligere fremfgrt’s, at nordisk teori har grebet magt-
fordrejningsleren pa et tidspunkt, da den omkring forvaltningens hensigt
koncentrerede prgvelse var helt naturligt begrundet med det praktiske for-
hold, at Conseil d’Etat ikke udgvede nogen intensiv prgvelse af »faktumc
og dermed reelt savnede grundlag for at bedgmme sagens objektive pre-
misser. Dette har @ndret sig afggrende fra kort fgr Poul Andersens dispu-
tats, hvilket har afstedkommet, at magtfordrejningsprgvelse siden 1920°-
erne har haft svindende betydning i Conseil d’Etats praksis’7.

Forklaringen ligger vel sagtens i, at der er noget naturligt indbydende
ved den tanke, at der ma kunne skrides ind af domstolene i de klassiske
franske magtfordrejningstilfelde, der fgrst og fremmest omfatter vareta-
gelse af ikke-offentlige interesser, navnlig privat favoritisme og chikane.
Offentlig myndighed skal ikke kunne udgves efter lune og vilkarlighed.
Forvaltningsorganerne udgver en social funktion’8, og reglerne om for-
valtningens virksomhed ma indrettes i overensstemmelse hermed. Det er

76 Se ovf. § 4.

77 Ifr. Landon, Histoire abrégée, serlig 88 4 og 5, Waline 487 f. og Auby & Drago
II1 40. P& trods heraf ser man i gvrigt stadig fransk teori i vidt omfang ggre
samme stads af magtfordrejning som tidligere, se f.eks. Vedel 458 ff. Endvidere
er det karakteristisk, at de europziske fellesskabstraktater viderebringer magtfor-
drejningsleren (sdvel som de gvrige »ouvertures«) i den klassiske skikkelse, jfr.
romtraktatens art. 173 og ECSC-traktaten art. 33. Udgangspunktet for teoriens
fastleggelse af détournement de pouvoir i disse sam}nenhaenge er klart subjektivt,
jfr. Bebr 98 ff., serlig 104. P& den anden side er det blevet gjort geldende — men
uden afklaring i praksis — at magtfordrejningsbegrebet delvis mé tydes pad grund-
lag af en tysk influeret forstdelse, jfr. Werner Lorenz, Annual Journal of comp.
law, bd. 13 (1964) 10 ff. med henvisning til Lagrange, og Baumann, 86 ff. I Va-
lentine’s fremstilling 138 ff. er fellesskabsrettens magtfordrejning rent subjektiv.

78 Ifr. Ross, Ret og Retferdighed, 214.
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§24 121

derfor nzrliggende at man som Laun ligefrem ophgjer grundlaget for klas-
siske magtfordrejningsdomme til »naturlige retsgrundstninger «.

Men hvor besnzrende end tanken er, og hvor selvfglgelig dens aner-
kendelse i praksis herhjemme ma forekomme (hvilket f. eks. allerede vo-
teringen i den i § 19 omtalte U.f.R. 1916.1071 demonstrerer) er den klart
utilstrekkelig som praktisk hovedbegrensning i administrationens frihed.
Det afggrende teoretiske fejlgreb ligger ikke i magtfordrejningslerens aner-
kendelse; leren rummer tvertimod en juridisk helt overbevisende tanke.
Fejlgrebet fremgér af lerens begrznsede anvendelsesfelt, som skyldes, at
teorien stirrer sig blind pa hensigten med udgangspunkt i, at de situationer,
hvorunder forvaltningsretten er blevet udviklet i forrige drhundredes Syd-
Europa med dets sazrdeles tvivlsomme haderlighedsstandard??, skulle
kunne danne baggrund for juridiske problemstillinger i det 20. &rhundredes
Skandinavien. De administrative misbrug, man har sggt bekempet med
magtfordrejningsreglen, har aldrig spillet nogen dominerende rolle her-
hjemme i nyere tid. Af de mange domme, der er omtalt i det foregaende,
ligger langt de fleste fjernt fra de odigse situationer, der har dannet bag-
grunden for lzren om détournement de pouvoir. Ganske det samme gel-
der stgrsteparten af de domme, der i engelsk teori citeres i tilknytning til
détournement de pouvoir80. Principperne for domstolskontrollen i Eng-
land har udviklet sig ganske uafhzngigt af franske pavirkninger8l. Men
ikke desmindre anerkendes ugyldighedsgrunden improper purpose82, som
imidlertid pa vasentlige punkter absorberes af irrelevant grounds, jfr.
nedenfor 3.

2. Pa grundlag af magtfordrejningsteoriens baggrund i Syd-Europas ad-
ministrative miljg i det 19. drhundrede, som efter mit skgn ikke kan danne
et realistisk udgangspunkt for de retlige overvejelser i det 20. &rhundredes
Danmark, kan det synes fristende at sgge formuleret et omrade for hen-

79 Magtfordrejningsleren er »rettet mod odigse tendenser i forvaltningen, som ikke
i alle lande ggr sig geldende med lige styrke; og det er neppe uden forbindelse
hermed, at teorien om détournement de pouvoir har sit hjemland i Frankrige,
hedder det i Ugyldige Forvaltningsakter, 200.

80 Direkte referencer til fransk teori er sjeldne, se dog Allen (3.udg.) 211 og Garner
122, foruden (naturligvis) Hamson.

81 Ifr. navnlig Wade, 6 ff. med omtalen af Dicey.

82 Jfr. de Smith 304 ff. og Griffith & Street, 219.
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122 §24

sigtsprgvelse, der kan siges at vare tilpasset vort nuverende administra-
tive miljg, pd tilsvarende made som den klassiske magtfordrejningslere
muligvis har veret et adekvat prgvelsesgrundlag under andre administra-
tive forhold.

Der findes efter min mening intet sddant omréde; det er muligt, at den
uklare teori om détournement de procedure8? har sammenhzang med et sa-
dant udgangspunkt. Herhjemme har man rettet opmearksomheden mod en
situation, som uden tvivl afspejler et centralt problem i nutidens forvalt-
ning, nemlig hensigtens betydning i forbindelse med forsinkelse i forvalt-
ningen.

Efter Poul Andersens opfattelse® har hensigten en klar betydning i
forsinkelsestilfelde. Hvad enten forsinkelsen har varet tilsigtet eller ej,
kan adressaten efter omstendighederne fa et erstatningskrav mod forvalt-
ningen pé grundlag af forsinkelsen, men betingelserne mé formentlig nu-
anceres netop pa grundlag af forvaltningens hensigt8>. I den tidligere om-
talte 1956.1071 gjorde adressaten bl. a. geldende, at de kommunale myn-
digheder »bevidst har forhalet afggrelserne med det formal at 'kgre sag-
sggeren traet’« (for derved at kunne overtage hans grund billigt). Betydnin-
gen af anbringendet, der udtrykkeligt forkastes af landsretten, kan ikke
direkte lzeses af Hgjesterets doms8s,

Den principielt vigtigste dom pa omradet, U.f.R. 1965.253 H bygger
efter Poul Andersens mening pa forvaltningens hensigt87. Efter min me-
ning kan der intet bygges pda dommen af interesse for det foreliggende
problem, jfr. nedenfor § 70.

3. P4 grundlag af den i det foregiende afsnit gennemgiede domspraksis
kan det hevdes, at magtfordrejningsleren i dens traditionelle skikkelse, der
udpeger forvaltningens subjektive hensigt som domstolenes principale be-
dgmmelsesgrundlag inden for det frie skgn88, ikke i praksis har den do-
minerende betydning, som den klassiske magtfordrejningslere hevder. Det

83 Jfr. serlig Raynaud, Le détournement de procedure, Paris 1950 og G. Camus,
R.D.P. 1966.75 ff.

84 Jur. 1965.204.

85 U.f.R. 1942.273 H og 1948.486 H.

86 Jfr. ovenfor § 21.

87 Aust. 2051,

88 En lang rekke af dommene kan man se citeret hos Poul Andersen, siledes at ru-
briceringen »frit skgn« ikke er min.
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§24 123

er et centralt punkt i den foregaende fremstilling af dansk domspraksis,
at hensigten fremfor at vaere det principale bedgmmelsesgrundlag for dom-
stolene, alene indgar i en bevissituation, hvis hovedtema angar bedgmmel-
sen af afggrelsens samlede premisser. Hensigtens betydning kan i den en-
kelte prgvelsessituation variere sterkt. Serlig i § 21 er det forklaret, at for-
valtningens hensigt — f. eks. i U.f.R. 1953.757: pgnale motiver — alene har
dommerens interesse, fordi hensigten kan indicere, at afggrelsens objektive
premisser har vearet urigtigt eller utilstrekkeligt bedgmt.

Det er derfor bagvendt, nar man i teorien — under indflydelse af den
klassiske magtfordrejningstankegang — opererer med, at en afggrelses ob-
jektive premisser kan udggre et indicium eller en formodning for, at for-
valtningen har haft odigse hensigter8?. Herved ophgjer man hensigten til
det centrale prgvelsesgrundlag; men dette er ikke rigtigt, hverken efter
dansk eller fransk praksis.

I engelsk teori indtager improper purpose og bad faith en fremskudt
plads; men forbudet mod exercise of a discretionary power on irrelevant
grounds or without regard to relevant considerations er det centrale®0. Det
er muligt, at en systematisk analyse af engelsk praksis vil afslgre, at for-
valtningens subjektive forhold, herunder de situationer, der gengives med
det uklare begreb bad faith®l, har en lignende indflydelse pad domstolenes
premisprgvelse, som ovenfor er skildret for dansk praksis’ vedkommende.
P& grundlag af den foreliggende litteratur kan der ikke siges noget herom.
Men de domme, der i engelsk litteratur rubriceres med anvendelse af det
franske magtfordrejningsudtryk, inkluderer i hvert fald tilfzlde, der kan
anskues pa grundlag af de her anfgrte synspunkter2.

89 Saledes f.eks. Rivero 228 og Stromberg 386; den samme betragtningsméde for-
muleres i en note til felledsmarkedsdomstolens afggrelser i 52 og 53/1965, ifr.
Act. Jur. 1966.490, med henvisning til Bennoit Jeanneau, Les principes génereaux
du droit dans la jurisprudence administrative 37: En krenkelse af lighedsprincip-
pet (jfr. nermere nedenfor 2. afsnit) »peut étre l'indice d'un détournement de
pouvoir . . .«. Denne betragtning siges i kommentaren at have gyldighed med hen-
syn til sdvel fellesskabsretten som intern (fransk) ret.

90 Jfr. serlig de Smith 319 ff. jfr. i gvrigt 312, Wade 71 ff. og Ganz 1964, P.L.
372 ff.

91 Jfr. serlig de Smith 315 f. og Wade 74 £f.

92 Dette gzlder flere af de domme, der omtales af G. E. Treves, (1947), 10 M.L.R.
276 ff., Keir & Lawson, Cases in Constitutional Law (1954) 266 ff. Yardley 166—
88, og de i note 80 ovenfor omtalte verker.

nkSH- (+#
5* "kg.

1'"0%$s$!,.
(& "1& &
1) () 57
)y 1 G (,!8
1&# *131+)

#1 (5 "1&
0 !, #1# *1.
5% | () 5*
# )1e ),
+1& 15)1

I$H#+4")

& 1l(&)
) (L19E2 1)
(5#,0 '/ ()
& 1# $Iv
"G H)* L 1&
FEESI&"I2
Ky 1 *$2
‘1(5 ")
UL+ (&



124 §24

4. Ovenfor er det (serlig §§ 21 og 22) illustreret, at magtfordrejningslerens
hensigtsprgvelse i dansk domspraksis erstattes af en pramisprgvelse, der
efter omstendighederne kan vare konkret og dermed udtgmmende. Men
hermed vere ikke sagt, at domstolsprgvelsen altid munder ud i en sidan
provelse. I NRt 1965.712 kommer lagmannsrettens flertal til den over-
bevisning, at forvaltningens afggrelse formentlig har »bygget pa et mangel-
fuldt og utilstrekkeligt grundlag«, jfr. ovenfor § 23; dette er en pointe i
adskillige magtfordrejningssituationer: Forvaltningens hensigt kan — i for-
bindelse med andre indicier — skabe en formodning for, at en sags pra-
misser ikke er bedgpmt adeekvat af forvaltningen, jfr. hvad der tidligere er
sagt om de pgnale motivers betydning i U.f.R. 1953.787. »Det afggrende
for mig«, erklerer en af dommerne i Esbjerg-sagen, U.f.R. 1932.505, »er,
at der ikke er paberabt nogen som helst saglig grund«®3.

En tilsvarende iagttagelse er gjort i Frankrig: »Au lieu de dire: j’annule
votre acte parce que vous avez poursuivi un but étranger a l'intérét public,
le juge dit désormais: j’annule votre acte parce que rien ne peut le justifier
légalement«, skriver Waline?4.

Men det nevnte krav kan — alt efter den foreliggende prgvelsessituation
— konkretiseres i forskellige dommerattituder: undertiden i, at dommeren
selvsteendigt prgver de foreliggende premisser (§§ 23 og 24 ovenfor), un-
dertiden, som i den norske sag, i en blot kritik af forvaltningens premis-
bedgmmelse.

Foranstiende gennemgang yder intet systematisk bidrag til belysning
af spgrgsmalet om intensiteten af domstolenes przmisbedgmmelse. Selv
om domstolsprgvelsen er baseret pa et krav om, at forvaltningens dispo-
sitioner skal kunne fgres tilbage til en adekvat premisbedgmmelse, star
det tilbage nzrmere at udrede, hvilke krav dommeren stiller til adekvan-
sen. I . eks. U.f.R. 1963.668 erklerer Landsretten, at den indstevnte for-
valtningsmyndighed har sudgvet et skgn udfra betragtninger som i en-
hver henseende er rimelige og sagligt begrundede . . .«<. En sddan doms-
begrundelse bekraefter, at domstolsprgvelsens genstand er det ovenfor for-
mulerede premiskrav, men viser intet om udstrakningen af dommerens
konkrete premisbedgmmelse.

Spgrgsmalet om, under hvilke omstzndigheder domstolene foretager

93 HR vot. 1932 A og B 106 ff.
94 Landon, Histoire abrégée s. IV, »Desormais« er i denne forbindelse fra 1920’erne,
Auby & Drago 38 ff., jfr. neermere Waline 472 ff. og Laubadére 393.
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§ 25 125

en selvstendig prazmisprgvelse, og hvornar prgvelsen kan antages ind-
skrenket til at rumme en kritik af forvaltningens premisbedgmmelse, har
ngje sammenheng med problemer i forbindelse med dommens indhold;
disse spgrgsmal tages op i kap. IV.

Forinden er det ngdvendigt nermere at belyse den minimumsprgvelse,
som ovenfor er uddraget af magtfordrejningspraksis. Det kan ikke over-
raske, at problemstillinger, der har tilknytning hertil, er blevet kadet
sammen med begrebet frit skgn. Den foranstdende udredning skulle ggre
det muligt at anskue problemerne i nyt lys.

2. afsnit: Domstolenes kritik af forvaltningens

premisbedgmmelse

§ 25.
OVERSIGT

1. Det er i det foregdende flere gange papeget, at den traditionelle magt-
fordrejningslere er knyttet ngje sammen med det klassiske skgnsbegreb:
Magtfordrejningsprgvelsen anses som en — beskeden — modifikation i den
hovedregel, der stiller forvaltningen frit i henseende til preemisvalg. Denne
hovedregel finder netop sin bekraftelse i den traditionelle magtfordrej-
ningslere, idet den omstendighed, at prgvelsen begrenses til at angd for-
valtningens odigse hensigt ligefrem implicerer, at afggrelsens gvrige (ob-
jektive) premisser ikke bedgmmes af dommeren.

Derimod er den prgvelse, der praktiseres under betegnelsen magtfor-
drejning, ikke pa tilsvarende made forenelig med de traditionelle skgns-
forestillinger. Det er i det foregiende s@gt pavist, at domstolene kan skride
ind over for forvaltningen, ikke blot i tilfeelde, hvor den handlende myn-
dighed positivt har tilstrebt bestemte mél eller gnsker, men at domstolene
yderligere kraver, at forvaltningens afggrelser motiveres med bestemte —
mere eller mindre skarpt definerede — prazmisser.

Nar f. eks. afggrelsen af spgrgsmal vedrgrende afskedigelse af tjeneste-
mend — en afggrelse, der traditionelt er blevet opfattet som skgnsmzessig
— kan tilsidesttes af domstolene ikke blot pa grund af forvaltningens hen-
sigt, f. eks. personlig forfglgelse, men yderligere som fglge af, at tjeneste-
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126 § 25

manden ikke har begaet handlinger, eller der i gvrigt foreligger premisser,
der gyldigt kan motivere en afskedigelse, md man heraf konkludere, at
prévelsesundtagelsen har antaget sddanne dimensioner, at den pa vasent-
lige punkter har absorberet hovedreglen om forvaltningens frie premis-
valg.

At forvaltningen »selv vzlger de hensyn, som skal vare bestemmende
for afggrelsen«, d. v.s. at forvaltningen kan treffe en bestemt foranstalt-
ning, men »ogsd, efter et frit skgn, kan lade vare«!, er i smuk harmoni
med magtfordrejningstanken, der netop hzvdes at udtrykke en negativ
normering af skgnnet: De og de formal er ulovlige; i gvrigt star forvalt-
ningen frit.

Men i det gjeblik domstolene foretager efterprgvelse pa grundlag af et
positivt krav om gyldige premisser, aflgses harmonien af en modsigelse:
Det kan vanskeligt hevdes, at forvaltningen frit, d. v. s. uafhengig af dom-
stolsprgvelsen definerer de premisser, man vil anse for afggrende, nér det
dog samtidig er klart, at domstolene ikke respekterer en afggrelse uden at
have konstateret, at den kan motiveres med bestemte — omend muligvis
vagt definerede — premisser (se straks nedenfor).

Hvor dyb den papegede modsigelse er, afh@nger af den intensitet, hvor-
med domstolene bedgmmer de foreliggende praemisser, jfr. kap. IV. P4 det
foreliggende grundlag kan det alene havdes, at skgnssatningen om frit
premisvalg for administrationen, der er forenelig med den subjektive magt-
fordrejningslere, forekommer langt mere problematisk pa grundlag af en
kontrolregel, hvorefter domstolene selvstendigt tager stilling til, om der
foreligger objektivt gyldige premisser.

2. P4 teoretisk plan far den fortolkning af dansk magtfordrejningspraksis,
som er gjort geldende i 1. afsnit, konsekvenser ikke blot med hensyn til
opfattelsen af skgnsbegrebet; yderligere ggr foregdende afsnits konklusio-
ner det ngdvendigt at optage flere af teoriens hidtidige antagelser til re-
vision, idet disse antagelser — som i teorien findes udmgntet i flere enkelt-
regler — er blevet til i ngje afhengighed af skgnsteoriens péstand om for-
valtningens frie premisvalg,.

Disse enkeltregler, der alle har sammenhang med spgrgsmaélet om dom-
stolenes adgang til at kritisere forvaltningens pramisbedgmmelse, angéir

1 FR 612 1.
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§25 127

(1) spprgsmalet om forvaltningens pligt til ligelig behandling af borgerne,
(2) spgrgsmélet om vildfarelse, (3) problemer om konkret skgn ctr. regel-
anvendelse.

Disse reglers og problemstillingers afhengighed af det grundleggende
skgnspostulat er mest igjnefaldende med hensyn til det under (1) anfgrte
spgrgsmal.

Poul Andersen rejser siledes spgrgsmélet om, hvorvidt en ligheds-
grundsztning kan siges at stille krav om konsekvens i skgnsmassige af-
ggrelser: nar forvaltningen under visse omstendigheder én gang eller et
antal gange har truffet en bestemt afggrelse, skulle fremtidige ganske til-
svarende tilfzelde afggres pi samme méade?. En sidan sztning forkastes
med fglgende betragtninger:

»En forvaltningsmyndighed er . . . ikke retlig bundet af sin egen praksis
med hensyn til skgnsmessige afggrelser . .. At skgnnet er frit vil sige, at
det er forvaltningsmyndigheden selv, der indenfor lovens rammer og med
den begransning, som fglger af leren om magtfordrejning, bestemmer,
hvilke hensyn der skal vaere afggrende for dens beslutning, og forvaltningen
kan ikke vere afskaret fra at endre anskuelse i s& henseende<3.

Citatet viser, at postulatet om forvaltningens frie preemisvalg s at sige
blokerer muligheden for, at teorien kan tage stilling til spgrgsmélet om
betydningen af administrativ praksis uafhengigt af det aprioriske skgnsbe-
greb. Det er i denne henseende karakteristisk, at senere teoretiske udviklin-
ger om lighedsproblemet ikke pé fyldestggrende méde har kunnet forklare
domstolenes praksis, bl. a. fordi teorien ikke har formaet at emancipere
sig fra skgnsbegrebet4.

Mens lighedsproblemet sgges nermere belyst nedenfor i §§ 26-31, vil
de gvrige to spgrgsmal — der er tilsvarende afhzngige af skgnsbegrebet —
blive behandlet i §§ 32 ff.

2 FR 428,

3 Lec.

4 Jfr. serlig om Ngrgaards afhandling, Juristen 1965. 1ff. nedenfor i de fglgende
paragraffer.
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128 § 26

§ 26.

LIGHEDSGRUNDSZTNINGENS AFHEANGIGHED
AF SK@ONSBEGREBET>

Mens Poul Andersen ggr gzldende, at der ikke i dansk ret gzlder nogen
almindelig lighedsgrunds=tning med et selvstendigt retsindholdé, og at
danske domme, der synes at g& ud fra en sddan grundsztning, ikke kan ta-
ges bogstaveligt’, har Ngrgaard hevdet, at »forvaltningsretlige afggrelser, i
hvert fald i et vist omfang, normeres af en almindelig lighedsgrundsatning
af det indhold, at forvaltningen er forpligtet til at behandle veasentlig
lige forhold lige i retlig henseende«S.

Disse modstridende opfattelser afspejler dels en cirkuler argumentation,
dels et paradox, som ngdvendigvis ma oplgses som forudsetning for at
teorien kan ni til en realistisk erkendelse af strukturen i dommerens kritik
af forvaltningens premisbedgmmelse.

Den cirkulere argumentation ligger lige for. Poul Andersens ovenfor
citerede betragtninger om forvaltningens bundethed kan omskrives til fgl-
gende:

Spegrgsmél: Er forvaltningen bundet af sin praksis?

Svar: Dersom forvaltningens skgn er frit: nej.
Spgrgsméal: Hvad vil det sige, at skgnnet er frit?
Svar: At forvaltningen selv valger de relevante hensyn.

Cirkulariteten fremgéar af, at det andet svar viser tilbage til det fgrste
spgrgsmal: Deri at forvaltningen selv valger de relevante hensyn, ligger en
adgang til pa et givet tidspunkt at valge »nye hensyn« (inden for de gren-
ser der nazvnes) d. v. s. det samme som adgang til at skifte praksis. Be-
tragtningen kan derfor trekkes sammen til fglgende:

»I det omfang forvaltningen selv har adgang til at bestemme, hvilke hen-

5 Fremstillingen er koncentreret omkring dansk teori, navnlig for oversigtlighedens
og pladsens skyld. Tilsvarende analytisk uklarhed, som preger dansk teori, kan pa-
vises hos andre teoretikere, jfr. Frihagen, Likhetsprinsippet, s@rlig 341 ff., Herlitz,
Plikter 395 ff., Merikoski, N.a.T. 1952.255 f. og Le pouvoir discrétionnaire 45 ff.
og Waline 465 med henvisninger samt Auby & Ducos-Ader 423 f. Typiske eks-
empler fra praksis findes i GA 94 (Conseil d’Etat 9. marts 1951) og R.D.P. 1965.
1018 (Conseil d’Etat 12. maj 1965).

6 Jfr. Lighedsgrundsztninger 84 og FR 428.

7 Jfr. ovenfor § 14 serlig om U.f.R. 1932.505 H.

8 Op.cit. 18.
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§ 26 129

syn der skal vaere afggrende for dens beslutning, har forvaltningen adgang
til at skifte praksis«.

Et er nu, at den foreliggende anvendelse af skgnsbegrebet blokerer mu-
lighederne for overhovedet at formulere et adzkvat spgrgsmél om praksis
og praksisendring; dette tages op senere i en anden forbindelse?.

Et andet, som jeg koncentrerer mig om her, er, at den cirkulere argu-
mentation, nar den sgges anfegtet pd grundlag af skgnsteoriens egne for-
udsztninger fgrer til et paradox: Gar man pa én gang ud fra,
forudseetning I, at forvaltningen har valgfrihed, og
forudseetning 2, at det lige skal behandles lige,
kan man ikke nd til det resultat, at forvaltningen er pligtig at treffe sam-
me afggrelse i 2 ensartede sager; i sd fald benzgter man valgfriheden.
Men man kan heller ikke na dertil, at forvaltningen er frit stillet; i sa fald
benzgter man pligten til ligelig behandling. Skal der vaere mening i det,
ma man kaste en af forudsetningerne bort; hos Poul Andersen bliver det
pligten til ligelig forvaltning, mens Ngrgaard ikke tager nogen klar stilling.

Forfatteren synes selv at antyde en kilde til paradox’ets oplgsning med
henvisning til en sondring mellem »frit« og sbundet« skgn, idet forvalt-
ningens frie premisvalg forudsattes opretholdt med hensyn til de fgrste,
men ikke med hensyn til de sidstnevnte skgnlO. Tidligere forfattere, der
bar forfagtet lighedsprincippet, har ikke gjort nogen tilsvarende reserva-
tionll, idet man blot dréfter, hvorvidt domstolene kan tilsidesatte et i gv-
rigt »frit« skgn, dersom der foreligger kreenkelse af lighedsgrundsaztnin-
gen.

Den betragtning, der er blevet anfgrt herimod, er udtryk for en be-
grebsmassig tomgang. Vendt mod Max Sgrensen har Frostl2 erkleret, at
»selvom det métte antages, at domstolene i siddanne tilfzlde (sc. de af
Max Sgrensen fremdragne) ville tilsidesatte et administrativt skgn, kan der
nappe tales om frit skgn. Dette matte i si fald siges at vaere bundet af
lighedsgrundsztningen som retsnorm« (mine udhavelser).

9 Jfr. § 50.

10 Op.cit. 15 f. Det synes som om forfatteren ikke fastholder opfattelsen; hans eks-
empel s. 16, der skulle illustrere lighedsgrundsztningens anvendelighed, angér s&-
ledes et frit skgn.

11 Eivind Mpller, Jur. 1943.432 og Max Sgrensen, U.f.R. 1950 B. 287 ff. og 1952
B 292. Det samme gelder de i note 5 nzvnte forfattere.

12 Frost, Festskrift 28.
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130 § 27

Hermed er man ikke kommet ud af stedet; betragtningernes cirkulari-
tet svarer dels til Poul Andersens ovenfor gengivne lighedsresonnement,
dels til den tankegang, der ligger til grund for det formaliserede skgns-
begrebl3,

Oplgsningen af den modsigelse, der fremgar af den samtidige akcept af
forvaltningens frie premisvalg og domstolenes péstdede handhzvelse af
et abstrakt lighedsprincip, ma& med andre ord foregd p& andet grundlag.
Et sadant findes som nzvnt hos Ngrgaard, idet denne forfatter med »bun-
det skgn« synes at have situationer for gje, hvis materielle serprag findes
— omend ngdtgrftigt — beskrevet i teorien. '

Inden dette opl@sningsforsgg nzrmere omtales, er det imidlertid ngdven-
digt at redeggre lidt bredere for lighedsproblematikkens baggrund og per-
spektiv.

§ 27.
LIGHEDSPARADOXETS BREDDE

Lighedsgrundsatningens indhold er hos Ngrgaard et krav om, at visse
sforhold« behandles ensartet; Poul Andersen taler i tilsvarende sammen-
heng om, at visse »forskelle« skal vere uden retlig betydning!4. Men hvad
ligger der nermere heri?

Hyvis man ngjere overvejer karakteren af den beslutning, der ligger til
grund for enhver retsakt, den vare sig privat eller offentlig, konkret eller
generel, kan man ggre den iagttagelse, at alle sédanne beslutninger ngd-
vendigvis hviler pa, at visse »forhold« behandles forskelligt fra andre.
Denne forskelsbehandling fremgir undertiden direkte af aktens indhold,
saledes med hensyn til generelle akter. Som det er kendt fra den alminde-
lige retslerel> kan enhver retsregel teoretisk reduceres til et udsagn om,
at visse retsvirkninger (R) knyttes til visse operative kendsgerninger eller
premisled (P) efter en formel som:

dersom P, sa R.

Heri ligger, at de kendsgerninger, der ikke er omfattet af P, sdvel som
de retsvirkninger, der ikke er omfattet af R — P’s henholdsvis R’s kontra-

13 Jfr. ovf. § 5.

14 FR 426.
15 Jfr. Ret og Retferdighed, kap. II, jfr. kap. IX.
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§ 27 131

diktoriske modsetninger, her kaldet -— P og = R — ikke er omfattet af
reglent6,

Et eksempel til anskueligggrelse af den ganske elementzre tankegang:
I lov om partsoffentlighed i forvaltningen nr. 141 af 13/5 1964 hedder
det i § 8: »Safremt en begzering om at blive gjort bekendt med en sags
dokumenter fremseattes . .., udszttes sagens afggrelse, indtil der er givet
parten adgang til at ggre sig bekendt med dokumenterne«. Det relevante
premisled (P) er her fremsettelsen af en begzring, retsfglgen (retsvirknin-
gen R), at sagen skal udszttes en nermere bestemt tid.

I relation til spgrgsmaélet om lighed kan man ggre to iagttagelser, nem-
lig dels at —— P ikke er omfattet af reglen — parter, der ikke fremsatter be-
gering, har ikke krav pd udsazttelse med henblik pa at sztte sig ind i
dokumenterne —, dels at de kendsgerninger, der omfattes af P, hidfgrer
R, uvanset foreliggende forskelligheder: A, der har fremsat mundtlig be-
geering, har, lige sa vel som B, hvis begering er fremsat skriftligt, krav pa
udsattelse.

Eksemplet er vilkarligt valgt blandt et utal af retsregler, som kan an-
skues ud fra samme mgnster, men som ingen i litteraturen drgmmer om
at rubricere som »lighedsgrundsztninger«. Ikke desmindre kan en hvilken
som helst regel, der foreskriver en bestemt adferd (forholdsnorm) betrag-
tes pa samme made: Deri at en regel ngdvendigvis er indholdsmassigt be-
grenset, d. v. s. lader sit indhold bestemme af visse premisser, impliceres
en forskelsbehandling mellem disse premisser og andre, mellem P og = P,
mens omvendt alle P behandles »lige«, uanset forskelligheder. Et hastigt
blik pa en tilfzldig side i Lovtidende vil overbevise l@seren om, at P i prak-
sis kan vare alt mellem himmel og jord, hgjden pa en bygning, et grund-
stykkes beliggenhed, en persons fgdselstidspunkt eller -sted, stgrrelsen af
en menighed eller en landmands bes@tning o.s.v. — altsd en sire hete-
rogen blanding, der alene har det til felles, at de indgér i retsregler, der
behandler visse sforhold« forskelligt fra andre.

16 Det er nok muligt, at de betingende kendsgerninger og p& den anden side rets-
fglgerne ikke altid lader sig s& skarpt opdele som her forudsat; men dette er uden
betydning for det fglgende, der alene angir formelens venstre side, de betingende
kendsgerninger, men som dog i princippet ogsd har gyldighed med hensyn til
hgjre side. Der er grund til at precisere, at udredningen i teksten principielt kun
har gyldighed med hensyn til forholdsnormer, jfr. om kompetencenormerne Ross,
Ret og Retferdighed 45 og 65 f. samt Statsforfatningsret, seerlig 12 og 155 ff.
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132 §27

Det ovenfor sagte angir generelle retsakter; men udviklingen har prin-
cipielt ogsd gyldighed med hensyn til de konkrete forvaltningsafggrelser,
som man i hidtidig litteratur om lighedsgrundsetningen primert har haft
for gje. Om disse gzlder nemlig, at den beslutning, der gar forud — pa til-
svarende mide som den generelle akt — bygger pa, at udstederen lader sig
motivere af visse premisser (sforhold«), P, som modsatning til — P. Blot
behgver de motiverende premisser og den heri forudsatte forskelsbehand-
ling ikke at fremgd af selve akten, séledes som med hensyn til generelle
akter (jfr. i gvrigt ovenfor § 15).

Et — pany vilkarligt valgt — eksempel: U.f.R. 1963.668. I denne sag,
der drejede sig om et afslag fra Kgbenhavns Magistrat pa en ansggning
om tilladelse til at anbringe et skilt ud over et gadeareal, oplyses det (side
672), at magistraten normalt kun giver sadanne tilladelser under forud-
sxtning bl. a. af, at fremspringende skilte ikke nar op over ejendommens
hovedgesims (P 1), at fremspringet ikke er over 2 meter (P 2), og at der
ikke er mere end ét udhangsskilt for hver ejendom (P 3). Disse (og even-
tuelt andre) betingelser for tilladelsens udstedelse indgdr som motive-
rende premisser for afggrelsen, som conditiones sine quibus non, hvori
ligger, at A, hvis skilt vil nd op over hovedgesimsen med et fremspring pa
mere end 2 meter, eller som i forvejen har anbragt et skilt, behandles for-
skelligt fra B, hvis skilt ikke nar op over hovedgesims, etc.

Enhver afggrelse er psykologisk motiveret af bestemte premisledi?,
hvad enten de motiverende premisser kan ses af afggrelsen eller ej. Men
hvis man siledes erkender, at enhver retsakt er baseret pa en beslutning
om, at P behandles forskelligt fra = P, tvinges man tilsyneladende til den
antagelse, at en akcept af tesen om domstolenes adgang til at hdndhave et
krav om ligelig behandling af borgerne, i sin konsekvens er identisk med
en adgang for domstolene til, uden paviselige skranker, at efterprgve for-
valtningens premisvalg.

Den virkelige arsag til det Ngrgaard’ske paradox ligger netop i den péa-
pegede konsekvens; og et forsgg p& paradoxets oplgsning ma fglgelig tage
sit udgangspunkt i denne konsekvens.

Modsigelsen mellem »lighedsgrundsztningen« og pa den anden side
skgnsteorien, som forklaret skematisk 1 § 26, og modsigelsens sammen-

17 Herunder sdvel operative opfattelser som motiverende indstillinger, jfr. Ross, Ret
og Retferdighed 160 og 385 ff. Det i teksten anfgrte angér serlig de fgrste, jfr.
igvrigt ovf. § 12,

) .
#)1"11& ("
& ), 2
Sl H#1 (&
1&#%& ) ,

82::A2 "I
D 1& (&#O
N SE I
L#] 4&"!

ool 1318
J =K/ * ()
2 ## J*

2" @ #*$

V4 14# &*&
) 5 1$#- &

)Lt (&", 1
B2

o= % #,1"7
& 1,1 132
-@ '& 1'#
h&I,("1&"! )
), () @&”
ELoM1&) #
0)

21)* - "1&

@ $@ 50, !

& (&"1& #
L#1&#H #(



§ 28 133

heng med den paviste konsekvens af lighedsgrundstningens anerkendelse,
beror pa fglgende:

Efter at have formuleret sin setning om domstolenes muligheder for at
anvende en lighedsgrundsatning over for administrative myndigheder,
hvorved disse tvinges til at »behandle vasentlig lige forhold lige«, forkla-
rer Ngrgaard videre, at »det centrale problem er herefter at afggre, hvor-
vidt der foreligger vasentlig lighed i forholdene eller ej. Kriteriet for en
sadan afggrelses retmessighed méa vare, om afggrelsen er truffet ud fra
hensyn, der er saglige og relevante . . .«18,

Anerkendelsen af en sddan s@tning er som anfgrt identisk med en aner-
kendelse af, at det tilkommer domstolene at afggre, hvorvidt forvaltnin-
gens premisser i en given sag har veret saglige og relevante. Uoverens-
stemmelsen med skgnsopfattelsen er umiskendelig: Nar det tilkommer for-
valtningen at »vzlge de hensyn, som skal vare bestemmende for afggrel-
sen, ligger netop heri, at den udstedende forvaltningsmyndighed selv de-
finitivt afggr, hvilke »hensyn der er saglige og relevante«. Hvorledes kan
denne antagelse forenes med Ngrgaards lighedsgrundsatning, efter hvilken
den nzvnte afggrelse tvertimod tilkommer domstolene?1?

§ 28.
SONDRINGEN FRIT — BUNDET SK@ON

Nar det ovenfor er hzvdet, at al retsnormering dybest set er udtryk for
ulighed, fordi enhver afggrelse kan anskues som en beslutning om at be-
handle P forskelligt fra = P, m& der ggres to reservationer, som hver for
sig kunne synes at rumme ngglen til oplgsning af modsigelsen mellem lig-
hedskravet og skgnsbegrebet. Den ene behandles her, den anden udskydes
til § 31, 3.

Det erindres, at den domstolsprgvelse, man har for gje i forbindelse med
lighedsgrunds®tningen, angir spgrgsmalet om forvaltningens adgang til
i en given sammenh®ng at basere en afggrelse pd premissen P, hvorved
forhold, der dekkes heraf, behandles forskelligt fra — P. En prgvelse af

18 Op.cit. 18, (min udhavelse).

19 Frihagen, Likhetsprinsippet 347, ser det afggrende for domstolenes kontrolmulig-
heder i, at »forskjellsbehandlingen er sd hgygradig urimelig, at den strider mod
ralminnelige rettferdsprinsipper« .. .«. Dette svarer til den blindgyde, der er om-
talt i § 6 ovf.: den danske urimelighedsdiskussion.
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denne type forudsztter selvsagt, at det i den konkrete sag, der foreligger
til efterprgvelse, overhovedet er muligt at specificere det led i premisserne,
der indgir i motiveringen (P), d.v.s. de premisled, uden hvis tilstede-
verelse afggrelsen var blevet en anden.

Denne forudsaztning er ikke opfyldt, dersom vedkommende forvaltnings-
organ i bred almindelighed har ladet sin afggrelse bestemme af visse gn-
sker, hensyn eller formal, uden at have kunnet eller villet klarggre sig,
under hvilke przcise betingelser afggrelsen ville vaere blevet en anden.
P& samme maéade, hvis forvaltningens afggrelse beror pa en samlet vurde-
ring af en rekke led i faktum, hvis indbyrdes vagt ikke specificeres: Det
ggres ikke klart, hvorvidt @ndringer i sagens detailler ville have affgdt
en anden afggrelse.

Der kan med andre ord forekomme situationer, der umuligggr en pra-
misprgvelse, simpelthen fordi P ikke bygger pd en narmere specifikation
af de przcise premisled, der udggr afggrelsens condicio sine qua non, og
saledes mplicerer den forskellige behandling af P og — P.

I konsekvens af disse betragtninger kunne man spgrge, om ikke netop
lighedsparadozet lader sig oplgse derved, at den praktiske forudsztning
for at dommeren kan vurdere P — at muligheden for at individualisere de
motiverende pramisser stir dben — bestemmer gransen mellem forvaltnin-
gens frie skgn og den i lighedsterminologi forfegtede mulighed for pre-
miskritik foretaget af domstolene.

Svaret herpa er, at det er en selviglgelighed, at dommerens mulighed
for at basere sin prgvelse pa en kritik af forvaltningens motiverende prea-
misser forudsztter, at disse er oplyst (eller sandsynliggjort, jfr. § 30), men
at Ngrgaards henvisning til en sondring mellem frit og bundet skgn i hvert
fald ikke kan forklare »lighedsgrunds@tningens« anvendelsesomrade i over-
ensstemmelse med foranstdende betragtning.

Forholdet er nemlig det, at muligheden for at individualisere P ofte
ikke er til stede med hensyn til de sdkaldte bundne skgn, Ngrgaard har for
gje, d. v. s. FRs »vage og elastiske lovbestemmelser«, (»bymeassig bebyg-
gelse«, »vasentlig interesse«, »haderlig vandel« etc.), mens omvendt mu-
ligheden ofte vil vare tilstede med hensyn til afggrelser pa grundlag af
FRs frie skgn?20,

20 Ngrgaard henviser udtrykkelig til den navnte sondring, jfr. op.cit. 15, sml. dog
note 10 ovenfor.
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§ 28 135

Jeg skal kortelig sgge disse pastande dokumenteret, hvorefter forsggene
pd at forklare ligheds-skgnsmodsigelsen pa grundlag af herskende teoris
forudsatninger opgives:

Pastanden om, at forvaltningens afggrelse ofte ikke vil kunne fgres til-
bage til klart individualiserede premisser, nar der er tale om afggrelser i
medfgr af vage og elastiske lovbestemmelser, kan belyses p& grundlag af
U.f.R. 1957.72 H, der angik spgrgsmalet om, hvorvidt en kommune havde
(veesentlig) interesse i en jernbanes opretholdelse. En afggrelse af et sddant
spgrgsmal bygger kun i ringe omfang p4, at bestemt specificerede led i fak-
tum udpeges som udslagsgivende, men derimod pa en samlet vurdering af
alle interesse-indicier, ssom kommunens aktietegning i jernbaneselskabet,
beliggenhed i forhold til stationer, indbyggernes beskaftigelse ved jernba-
nen, dennes funktionzrers eller pensionisters tilknytning til kommunen etc.
I den navnte sag afstod Hgjesteret da ogsé fra en ngjere prgvelse af et an-
bringende, der byggede pa, at andre kommuner var »mere interesserede«
end den kommune, som ministeriet havde erklzret for interesseret.

Det fremdragne tilfzlde representerer ikke nogen undtagelsessituation:
Tveartimod bestdr de vage og elastiske lovreglers szrkende netop i, at de
fenomener, der kan vare omfattet af lovreglernes udtryk, sjeldent frem-
byder nogen sddan relevant ensartethed, endsige konkretiseres af forvalt-
ningen med en s&dan udfgrlighed, at det bliver muligt for domstolene at
afggre, hvilke premisser der pracist har motiveret en afggrelse, d. v.s.
de premisser, uden hvis tilstedeverelse afggrelsen var blevet en anden, og
som sdledes implicerer en forskelsbehandling af flere i betragtning kom-
mende tilfelde: Om den og den konkrete @ndring i sagens detailler ville
have medfgrt en anden afggrelse, ggres ikke klart af den handlende myn-
dighed.

Omvendt kan de motiverende premisser — P — undertiden (omend langt
fra altid) specificeres tilstrekkelig konkret, hvor der er tale om afggrelser
i medfgr af et »frit skgnc.

Denne sidste péstand bygger p4, at en lang rekke af de afggrelser, som
herskende opfattelse henfgrer til det frie skgn, navnlig tilladelser og andre
begunstigelser, der ikke i lovgivningen er knyttet til bestemte betingelser,
ofte i praksis standardiseres i den forstand, at betingelserne for, at den
pagzldende akt udstedes — P — formuleres med henvisning til handgribe-
lige og ensartede led i faktum, siledes som de jevnlig forekommer i et
stgrre antal sager; heri ligger, at det — i modsztning til de bundne sk¢n

10 @vrighedsmyndighedens Graznser
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136 §28

ovenfor — vil vaere muligt under en retssag at identificere de forhold, der
pastas behandlet forskelligt.

Eksempler fra praksis savnes ikke. Jeg skal ngjes med et enkelt, der er
atypisk, men som netop af den grund illustrerer det anfgrte synspunkts
rekkevidde: Afskedigelse af tjenestemand; en siddan afggrelse kan, som
Ngrgaard ggr opmarksom pa2!, typisk ikke fgres tilbage til nogen fast
praksis, fordi de forholdsvis f&4 sager, der fremkommer, har hgjst uens-
artede faktiske forlgb. Dette har igen den betydning, at forvaltningen, i det
omfang afskedigelsesbeslutningen bygger pd »samlede vurderinger« af
tjenestemandenes adferd, hverken har evne eller vilje til at identificere de
led i den enkelte sag, der har varet udslaggivende, d. v.s. identificere
P22, En pastand om uberettiget forskelsbehandling pa dette omrade vil
typisk ikke kunne forventes realitetsbehandlet af domstolene.

Men ikke desmindre kan der forekomme situationer, hvor en sidan
domstolsprgvelse er mulig. Hvis der (f. eks. i ekstraordinzre situationer)
treffes et stgrre antal afskedigelsesbeslutninger, vil der kunne pévises en
tendens til at standardisere de motiverende premisser ved at man ser bort
fra en rakke individuelle forskelligheder i de enkelte tilfalde (= den »sam-
lede vurdering«, der udgives for P i den enkeltstiende afskedigelsessitua-
tion); herved skabes der mulighed for prgvelse af en péstand om forskels-
behandling. U.f.R. 1951.237 H drejede sig om en af de mange reserve-
politibetjente, der var blevet afskediget i anledning af, at de havde forladt
tjenesten under besazttelsen. For Hgjesteret havde rigspolitichefen oplyst,
at reservepolitibetjente ikke blev afskediget i tilfzlde, hvor de »gik under
jorden efter samrad med den stedlige politiledelse . . .«. Her findes en klar
identificering af P, og hermed et grundlag for prgvelse af et anbringende,
der henviser til forskelsbehandling. Der kan under en domssag tages stil-
ling til, hvorvidt en afskediget betjent opfylder P eller ej — i mods®tning
til et tilsvarende anbringende i »individuelt bestemte« afskedigelsessitua-
tioner, f. eks. den, der omhandles i Trolles kommentar, N.a.T. 1960.26 {.,
hvor det hedder:

»Den af den afskedigede tjenestemand péberébte »lighedsgrundsatning«
— at hans afskedigelse ikke var berettiget, hvis man ikke havde reageret
overfor en anden funktionzr, der havde gjort sig skyldig i noget lignende
eller vaerre end han — kunne ikke bare. Administrationen ma, hvor et ud-

21 Op.cit. 15,
22 Jfr. hertil Trolle i N.a.T. 1960 26 £, og straks nedenfor.
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§29 137

vist forhold i og for sig ggr afskedigelsen af en tjenestemand berettiget,
kunne undlade at afskedige . . ., fordi den pdgeldendes kvalifikationer el-
ler tjenstlige fortjenester ggr det gnskeligt, at han beholdes i tjenesten«.

De (af mig) udhevede ord udggr P i den eller de tidligere trufne afgg-
relser {om ikke at afskedige). Det er uden videre klart, at en »lighedsprg-
velse«, der angér si individuelle og uensartede forhold, som den enkelte
tjenestemands kvalifikationer — i modstning til de konkrete og konstater-
bare begivenheder, der udgjorde P i Uf.R. 1951.237 — ikke er praktikabel.

Begge afggrelser angar imidlertid det »frie skgn¢, og herefter kan dette
afsnit sluttes med den konklusion, at det nzvnte begreb sivel som dets
modstykke, det »bundne skgn, er uden betydning til fastleggelse af »lig-
hedsgrundsatningen«s omrade, og dermed til oplgsning af ligheds-skgns-
modsigelsen.

Adgangen til for domstolene at anvende lighedsgrunds@tningen = en
adgang til at efterprgve de motiverede premisser i en forvaltningsafgg-
relse, er uafhengig af, om denne henregnes til det »frie skgn« eller ej; kon-
trol kan praktiseres over for det »frie skgn¢, og kan omvendt vare ude-
lukket med hensyn til det »bundne«.

§ 29.
OM BRUD PA FORVALTNINGENS PRAKSIS

Teorien har siledes ikke formaet at give en fyldestggrende forklaring pa
den modsigelse, der fremkommer som fglge af, at man akcepterer forvalt-
ningens frie premisvalg pd grundlag af skgnsbegrebet, og dog samtidig
hevder, at domstolene kan hindhzve et krav om ligelig forvaltning, en
pastand, der, konsekvent tydet, indebarer, at domstolene kan tilsidesztte
en afggrelse som fglge af, at den ikke er motiveret med »saglige og rele-
vante« pramisser.

Forklaringen ligger i, at teorien om lighedsgrundsatningen — under ind-
flydelse af skgnsbegrebet — bygger pa en uklar tankegang, idet man navn-
lig ikke har klargjort, hvorledes den prgvelse, der haevdes at angd ligheds-
grundsztningen, forholder sig til domstolenes premisprgvelse. At dette
spgrgsmal ikke sgges afklaret — end ikke formuleres — er umiddelbart for-
klarligt pa baggrund af skgnspostulatet, der alene akcepterer magtfordrej-
ning som begrensning i forvaltningens premisvalg, og dermed overhovedet
benzgter muligheden for anden judiciel premisprgvelse.
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138 § 29

I litteraturen har man serlig heftet sig ved den »uligelige forvaltningg,
der manifesterer sig ved, at enkeltsager er eller péstds at vere afgjort i
strid med forvaltningens sedvanlige praksis inden for det pagzldende om-
rade?3.

Men sammenholder man denne problemstilling med fremstillingen oven-
for i § 27, hvor det er gjort geldende, at enhver afggrelse — derved at den
knyttes til visse P til forskel fra andre — er udtryk for, at visse »forhold«
behandles forskelligt fra andre, er der grund til at efterforske, hvad der
adskiller praksisbrud-situationen fra dels enkeltafggrelsen, dels den gene-
relle afggrelse.

I samtlige tilfeelde kan man anskue prgvelsesproblemet pd grundlag af
spgrgsmailet: Er sforskelsbehandlingen« (som kan vere implicit eller ex-
plicit) pd grundlag af nermere definerede motiverende premisser (P) lov-
lig, d. v. s.: Kan P gyldigt motivere afggrelsen?

Spgrgsmalet om, hvorvidt der bestar nogen betydningsfuld forskel mel-
lem de to situationer, kan belyses pd grundlag af U.f.R. 1958.455.

Dommen angir en klassisk skgnssituation, nemlig et sogneradds adgang
til at tilstd en vis lempelse i den kommunale ejendomsbeskatning for frugt-
avlere. Den relevante lovregel bestemmer blot, at sognerddene skan« til-
std lempelse?4. 1 det foreliggende tilfelde havde sogneradet fritaget A, B
og C for betaling af den i lovbestemmelsen omhandlede ejendomsskat,
hvorimod man nagtede D en tilsvarende fritagelse. Som mulig motive-
ring for denne forskelsbehandling var der under sagen anfgrt 2 premisled,
nemlig dels at D i modsatning til A, B og C havde bopzl uden for
kommunen (P 1), dels at sogneriddet ansd D’s ejendom for — i modsat-
ning til de @gvriges — at vare en lystejendom (P 2).

Hvad der faktisk havde motiveret sognerddet, kan ikke siges med sik-
kerhed; sandsynligheden taler for P 1, men retten har neppe anset dette
for bevist. I hvert fald begrundes dommen med henvisning til, at D havde
fgrt bevis for, at hans ejendom métte anses for en erhvervsejendom, hvor-
for han fik medhold i sin pastand om tilbagebetaling af det skattebelgb,
som sognerddet burde have fritaget ham for.

Nu synes det for det fgrste klart, at afggrelsen af de spgrgsmal, sagen
rejser, fgrst og fremmest om P’s lovlighed, mé treffes vathengigt af, om
23 FR 428, og Ngrgaard, op.cit. 15 ff., Max Sgrensen, U.f.R. 1950 B. 287 og Eivind

Mgller, Jur. 1943.433, jfr. hertil den ovenfor note 5 (§ 26) nevnte litteratur.
24 Lov 189. 11. juni 1954 § 2, stk. 2.
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§29 139

afggrelsen er konkret eller generel2>. I fgrste fald foreligger sogneradets
beslutning pa grundlag af fire forskellige afggrelser, stilet til henholdsvis
A, B, C og D; i ingen af disse afggrelser behgver P vaere udtrykkeligt ud-
talt. I sidste fald foreligger der kun én afggrelse, hvori P er direkte udtalt i
regelform, enten séledes, at kun frugtavlere med bopel i kommunen (P 1)
eller séledes at kun ejere af erhvervsmeassigt drevne plantager (P 2) kan fa
fritagelse. Det vil ses, at forskellen mellem den generelle og den konkrete
afggrelse er en ren formssag; og det turde vare indlysende, at spgrgsmalet
om P’s lovlighed mai stille sig ensartet, hvad enten afggrelsen fremgar af
ét eller af fire dokumenter.

Men dernzst ma man spgrge: Hvilken forskel ggr det med hensyn til
den retlige bedgmmelse af P’s lovlighed, om P (sc. beslutningen, om at be-
handle —+ P forskelligt fra P) fremgér af praksis eller ej? D. v. s.: Hvilket
udfald ville sagen have faet, dersom D havde varet den eneste frugtavler?

Af en erklaring afgivet af indenrigsministeriet kunne man forledes til
at tro, at denne situation adskiller sig principielt fra den i sagen forelig-
gende. Ministeriet erklarer, at den tilgrundliggende lovbestemmelse ma
forstds séledes, at et sognerad vel kan beslutte, at der slet ikke skal tilstas
fritagelse, men at man ikke lovligt kan nagte en enkelt ansgger fritagelse
pa grundlag af P 1 (derimod godt pa grundlag af P 2).

Forskellen mellem den situation, dommen angir og pd den anden side
den tznkte situation, at D var den eneste frugtavler i kommunen, er imid-
lertid mere tilsyneladende end reel: spgrgsmaélet om, hvorvidt domstolene
har adgang til at efterprgve P’s lovlighed, méa besvares ens (bekraftende)
i begge situationer. Den eneste grund til, at man har fremhavet praksis-
brud som et serligt emne for premiskontrol fremfor enkeltstiende afgg-
relser, om hvis forhold til praksis intet oplyses, er den — bevistekniske — at
P i fgrstnzvnte tilfelde ofte er markant dokumenteret i sagen; P kan
fremgd — med stgrre eller mindre klarhed og entydighed — af hidtidig
praksis, sammenholdt med den foreliggende afggrelse i strid med praksis.
Havde D derimod varet den eneste frugtavler i kommunen, ville P hgjst
muligt slet ikke vare kommet frem. I sd fald kunne sogneradets begrun-
delse have lydt pa, at »der ikke er forngdent grundlag for at tilstd frita-
gelse« eller lignende fraser, skgnt P i realiteten var D’s bopal uden for

25 Ngrgaard gar ud fra, at problemstillingen med hensyn til generelle og konkrete
afggrelser er fundamentalt forskellig; op.cit. 18, sammenlign Ecklioff, Legalitets-
prinsippet 259,
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140 § 30

kommunen. Et forvaltningsorgan har almindeligvis ingen pligt til at be-
grunde sine afggrelser, d. v.s. oplyse de motiverende premisser og der-
med tilkendegive de betingelser, hvorunder afggrelsen ville varet blevet
en anden. Men hvis P i sognerddets afslag pd D’s eneansggning havde ve-
ret identisk med P i sagen, som den foreld (praksisbrud), og kunne doku-
menteres pa anden made end gennem praksis (som f. eks. i U.f.R. 1943.
402), er der intet grundlag for at havde, at domstolenes stilling skulle vare
vasensforskellig i de to situationer. I begge tilfelde m& domstolene be-
dgmme sognerddets afslag som en beslutning om at behandle P forskelligt
fra — P.

Eksemplets egentlige pointe ligger i, at domstolenes holdning til de mo-
tiverende premisser — der synes at vare principielt (omend ikke praktisk)
upéavirket af, om P er oplyst pd grund af hidtidig praksis eller p& anden
made — giver et fingerpeg i retning af, at domstolenes reaktioner i praksis-
brudsituationer saledes i virkeligheden ikke bygger pé lighedsbetragtninger.

Dette sgges uddybet i § 30.

§ 30.
BEVISSPORGSMAL

Nar man i teorien beskriver lighedsgrundsatningens anvendelsesomride

med henvisning til »umotiveret« eller »vilkarligt« brud pé praksis, dekker

de citerede udtryk over et krav om, at forskelsbehandlingen, som Ngr-
gaard udtrykker det?6, skal kunne begrundes med »hensyn der er saglige
og relevantec.

Heri gemmer sig i virkeligheden 2 situationer, som i en teoretisk analyse
kan adskilles (omend ikke altid i praksis, jfr. nedenfor):

1. De motiverende premisser, d. v. s. grundlaget for forskelsbehandlingen
(. eks. den omstendighed, at frugtavleren har sin bopzl i en anden
kommune) er oplyst for dommeren,

2. De motiverende premisser er uoplyst.

Situation 1. fglger analysen fra foregiende afsnit: dommeren mi be-
dgmme den motiverende premis, P, ganske som han ville have gjort, der-
som P var oplyst uden tilstedevarelsen af en almindelig praksis.

I situation 2., hvor muligheden for at P kan bedgmmes af dommeren
er udelukket af den gode grund, at P forudsattes uoplyst, kunne det der-
26 Op.cit. 18.
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§ 30 141

imod synes fristende at antage, at netop ligheden mellem den nu afgjorte
sag og pa den anden side de — anderledes afgjorte — tilfzlde i forvaltnin-
gens gvrige praksis inspirerer dommeren til at kreve den indklagede af-
gorelse @ndret i overensstemmelse med denne praksis.

Men hvis man séaledes vil lokalisere »lighedsgrunds®tningen« til netop
denne sitation 2., er det ngdvendigt at ggre den tilfgjelse, at den tilsyne-
ladende lighed mellem det nu foreliggende (sag nr. 2.) og de(t) tidligere
afgjorte tilfelde (sag nr. 1.) ikke i sig selv kan motivere en indskriden fra
dommerens side.

Hyvis séledes afggrelse nr. 1 gar ud pa at tillegge en pengeydelse, f. eks.
en pension, skulle det fglge af lighedsgrundsztningen, at B, der pa alle
relevante punkter er stillet p4 samme méde som A, har krav pa tilsvarende
pension, alene af den grund, at ydelsen er tillagt A. Men hvis det — £. eks.
under en af B anlagt sag med pastand om pensionskravets anerkendelse —
godtggres, at afggrelse nr. 1 er ulovlig, (mens dens ulovlighed dog ikke
er sd utvivisom, at man ikke af den grund vil fratage A pensionen, jfr. FR
394), turde det vere givet, at B ikke kan {4 medhold i sit krav — og det
uanset forskelsbehandlingen ganske maétte savne saglig begrundelse?7.

Den fremdragne situation illustrerer, at domstolene ikke vil patvinge
forvaltningen en vis handleméde alene med henvisning til, at forvaltnin-
gen i lignende tilfzelde har optradt pa en bestemt made. P4 den anden side
er det uomtvisteligt, at danske domstole har skredet ind over for admini-
strationen i situationer som angivet under 2. Men pé hvilket grundlag?

Der kan nzppe vare tvivl om, at grundlaget for domstolenes prgvelse i
den navnte situation, er en formodning for, at afggrelsen i sag nr. 2 ikke
er motiveret og ikke kan motiveres med gyldige premisser. En sidan pro-
cessuel skadevirkning for den i retssagen implicerede forvaltningsmyndig-
hed, knyttet til den manglende oplysning af motiverende premisser, ligger
utvetydigt til grund for flere domme. Tydeligst U.f.R. 1954.571, hvor et
boligudvalg, i strid med szdvanlig praksis over for den pigeldende ud-
lejer, havde nzgtet at godkende indstillede lejere, der opfylder de i almin-

27 Jfr. hertil ombudsmandens udtalelse i U.f.R. 1967.280 (s. 283), hvor det siges, »at
hensynet til den stgrst mulige ligelighed i forvaltningen ikke kan medfgre, at en
myndighed, der tidligere métte have truffet en urigtig afggrelse, bliver forpligtet
til fremtidig at treeffe tilsvarende afggrelser i sager af lignende arte. Sammenlign
et tilsvarende tilfeelde fra norsk ombudsmandspraksis, Frihagen, Villfarelse, 141
og 382 f. Problemet strejfes af dissensen i U.f.R. 1969.108 H.
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142 § 30

delighed stillede betingelser (husstands-stgrrelse samt kravene med hen-
syn til ophold i boligomradet)28. @stre Landsret kender udvalget uberetti-
get til at nzgte godkendelse, idet de af udlejeren indstillede personer »op-
fylder de i almindelighed af boliganvisningsudvalget stillede betingelser for
at vare boligberettigede i kommunen . .., og da udvalget ikke har anfgrt,
hvilke mere almindelige hensyn der i de foreliggende tilfzlde har vearet
afggrende for dets afggrelse, findes udvalget at have overtradt sin kom-
petencec.

Dommen gér tydeligvis ud fra, at den foreliggende lighed melem sa-
gerne indgar i bevissituationen; ligheden tilvejebringer en formodning for,
at den seneste afggrelse ikke er motiveret med gyldige pramisser. Men
dommen lader muligheden for at formodningen kan afkraftes std aben.
P4 tilsvarende méde ma man opfatte flere andre domme. Jeg skal ind-
skrenke mig til at nevne U.f.R. 1960.33 og 1957.311, begge H.

Den fgrste sag angér spgrgsmaélet om, hvorvidt Danmarks Radio kunne
naegte partiet De Uafh@ngige adgang til en valgudsendelse pa lige fod med
de gvrige i valget deltagende partier (som, i modsetning til De Uafhan-
gige, var reprasenteret i folketinget). Retten statuerer, at der ikke lovligt
kan ggres forskel p& grundlag af kriteriet; partiets repraesentation i folke-
tinget. Yderligere gjorde Statsradiofonien gzldende, at De Uafh@®ngiges
deltagelse i udsendelsen var forbundet med praktiske vanskeligheder. Man
sgger med andre ord formodningen mod tilstedevarelsen af gyldige moti-
verende premisser afkraftet ved at oplyse premisser, der skulle justificere
en forskelsbehandling. Hertil bemarker Landsretten, hvis begrundelse til-
treedes af Hgjesteret, at »der ikke i sagens oplysninger er grundlag for at
fastsld, at afggrende praktiske vanskeligheder for sagsggernes deltagelse
... har foreligget«; herved forudszttes det, at sddanne vanskeligheder
efter omstzndighederne vil kunne udggre en gyldig motivering, hvilket da
ogsa fremhaves i kommentaren®”; men formodningen er imod dette?®.

28 Jfr. den dageldende lejelov, 251. 14.juni 1951, §§ 132 og 133, stk. 1. Disse be-
stemmelser har ikke, siges det i @LD, U.f.R. 1952.1053 »foreskrevet szrlige ret-
ningslinier for et boliganvisningsudvalgs behandling af forslag fra en udlejer . . .«.
Sammenlign U.f.R. 1954.79 H og nu lov om leje, nr. 24 af 14/2 1967 § 45.

29 Jfr. N.a.T. 1960.39: »Praktiske hensyn kan fgre til en forskelsbehandling, f. eks.
med hensyn til tiden for udsendelserne — og en forskelsbehandling kan muligt
ogsa vere berettiget ud fra andre saglige hensync,

30 L.c.: »Det principielle udgangspunkt ma dog vist vere, at Statsradiofonien har
pligt til under en valgkamp at behandle de i valget deltagende partier ligeligt«.
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§ 30 143

U.L.R. 1957.311 H statuerer, at indenrigsministeriet ikke lovligt har
kunnet forbyde andre end apotekere at forhandle vitaminpreparater. I
kommentaren hedder det, ganske i overensstemmelse med den ovenfor
omtalte formodningsregel, at loven (levnedsmiddelloven) i princippet hjem-
ler alle handlende lige adgang til salg af levnedsmidler . . ., men at det ikke
er udelukket at begrense adgangen til forhandling til en bestemt kreds —
som f. eks. apotekerne — hvis det skgnnes ngdvendigt. »Men en saddan ngd-
vendighed var ikke pavist«31,

Til forskel herfra er det sadvanlige udgangspunkt, at uklarhed med
hensyn til spgrgsmalet om, hvilke preemisser der er indgaet, og gyldigt kan
indga, i afggrelsens motivering, gér ud over den, der pastar en afggrelse
anfegtet, jfr. ovenfor § 23 og f. cks. Uf.R. 1944.427 H, hvor det bl. a.
blev gjort gzldende, at ministeriet havde truffet afvigende afggrelser i be-
slegtede tilfzelde; men der foreld ingen narmere dokumentation, og Hgje-
steret erklerer, at der »intet foreligger til bestyrkelse af, at indstevnte ved
den trufne afggrelse har ladet sig lede af andet end saglige grunde«. Her
gelder den ovenfor gennemgaede formodning ikke.

Nér saledes den tilsyneladende lighed mellem flere tilfzlde indgar i be-
vissituationen, ma det pointeres, at den i indledningen anfgrte sondring
mellem situation (1) og (2) udviskes. Sondringen mellem de to situatio-
ner bygger pé om P, d. v. s. grundlaget for at afggrelse 1 og 2 far forskel-
ligt udfald, er oplyst under retssagen om lovligheden af afggrelse nr. 2.
Men P kan vare oplyst med stgrre eller mindre grad af sikkerhed, ligesom
der under retssagen (som i de netop omtalte) fra forvaltningens side kan
tenkes fremfgrt flere premisled, som péstés at have eller kunne have va-
ret motiverende. I frugtavlersagen, U.f.R. 1958.455 var det usikkert, om
P 1 (bopzlen) eller P 2 (lystejendom) havde veret afggrende; proceduren
i sagen drejede sig om P 2. For sa vidt bevisfgrelsen konkluderede, at P 1
ikke kunne motivere afggrelsen (forskelsbehandlingen), kan dommen si-
ges at hgre hjemme i situation (1). Men det kan efter domsreferatet meget
vel tenkes, dels at P 2 reelt fungerede som rent og skert paskud for sog-
neradet, dels at sogneradet eventuelt kunne have péberabt sig en P 3 eller
P 4; for si vidt dekkes sagen af situation (2). I andre sager, f. eks. U.f.R.
1952.226 (jfr. ovenfor § 23) og 1960.33 H (partiet De Uafhangige mod
Danmarks Radio) fremfgrte de sagsggte forvaltningsmyndigheder et —

31 N.a.T. 1958.222 (223).

o)«
0! 2

185 *

1) 318,
() ") A
) o+ 1"# G
& #@"(& &

YR
%," ) +(&
1& (5 0 !4
xom1) 1,2
# 1 11.
* 031,
&UH) &)1 I
&"1D2 !

@ 1!
) ) #*&" &
)*#)4() *.
5@ 5* #+
L#! & 2 =2
, 1#*3
HO# "+ (&
&! (1",
# ++1 ) *$
*Bl"4 1&

'rro() 7
"rES1& # .
O st
1" 5*  #*
1& 8 I,,
/| 52 1+#2
& I $*"
)



144 § 30

efter rettens mening i begge tilfzlde: uholdbart — grundlag for forskels-
behandlingen; for sa vidt kan dommene anbringes i gruppe (1). Men pa
den anden side 14 det i begge sager i luften, at der reelt foreld andre —
uoplyste — motiveringer, hvilket fgrer til at henfgre sagerne til gruppe (2).

Svarende til denne vaghed i sondringen gelder, at spgrgsmalet om prak-
sis’ betydning ikke kan angives przcist med henvisning til sondringen:
Mens tilstedeverelsen af praksis i hovedsagen er uden betydning under
(1), og omvendt dette eller lignende forhold normalt bliver afggrende for
prgvelsen under (2), kan der tznkes situationer, hvor dette ikke holder
stik.

Navnlig kan det tenkes, at en formodning for, at en truffen afggrelse
ikke er motiveret med gyldige premisser, kan tilvejebringes p& andet
grundlag end forvaltningens optreden i andre tilfelde. I U.f.R. 1943.401
havde et sognerad afskediget en gift kvindelig funktionzr i anledning af
hendes svangerskab, idet det var tilfgrt forhandlingsprotokollen, at man
ikke lengere gnskede at beskeftige gifte kvinder (P). Under en af funk-
tioneren anlagt sag blev afskedigelsen kendt uberettiget. Dommen er ikke
helt klar; der tales flere steder om den givne smotivering« uden at det
klart kan ses, om der hermed tenkes pa forhold, der faktisk har inspireret
sogneradet: P, eller man har for gje den udadtil givne begrundelse; i visse
af de sammenhange, hvori udtrykket optrader i dommen, er det vistnok
nzrmestliggende at gd ud fra den sidstnzvnte betydning; men dommen
kan kun forklares fyldestggrende, hvis den fgrste betydning legges til
grund. Under denne forudsetning ligger pointen i, at retten lagde til grund,
at P havde det angivne indhold, uanset at sognerddet under sagen gjorde
geldende, at den virkelige motivering var personaleindskrenkning. Her
fanger bordet med andre ord pa samme made som ovenfor beskrevet med
hensyn til situationer, hvor P fremgar af administrativ praksis: sogneradet
ma afsvekke en formodning for, at P har det oprindelig angivne indhold;
og da denne bevisbyrde ikke opfyldes, bliver sogneradet dgmt til at aner-
kende, at funktion®ren »fortsat er ansat i sognerddets tjeneste«, jfr. NRt
1965.712, ovenfor § 23.

Med de fremdragre forbehold kan det herefter konkluderes, at tilsyne-
ladende ensartethed mellem flere tilfzlde ikke har den betydning, som
traditionelt (i dunkle vendinger) fgres tilbage til »lighedsgrundsetningen«:
at forvaltningen tilpligtes at afggre det seneste tilfzlde i overensstemmelse
med tidligere afggrelser. Lighedens betydning ligger pé det procestekniske
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§ 30 145

plan, idet den tilsyneladende lighed mellem tilfzlde nr. 1 og nr. 2 (jfr. om
generelle vedtagelser ovenfor § 29), palegger den udstedende myndighed
bevisbyrden for, at gyldige premisser kan motivere forskelsbehandlingen.

Jeg skal i § 31 s@ge opgjort de teoretiske konsekvenser nermere. Af-
slutningsvis er det nyttigt at klarggre to punkter. For det fgrste, at der i
den fremhavede processuelle regel ligger en dobbelt formodning, nemlig
ikke blot formodning mod tilstedevarelsen af gyldig P i sag 2, men yder-
ligere formodning for lovligheden af P i afggrelse nr. 1 (hidtidig praksis).
Afkreftelse af den fgrstnzvnte formodning kan betyde, at situationen ma
rubriceres i gruppe 1 pa side 140 ovenfor. Men ogsd den anden formod-
ning kan afkreftes. Hermed er det forklaret, hvorfor B i pensionist-
eksemplet ovenfor ikke kan gennemfgre krav om samme retsstilling som A.

For det andet m& det pointeres, at der ikke i praksis er nogen skarp
skillelinie mellem den »ulighed«, der her er forklaret som en processuel
skadevirkning, og pa den anden side den »ulighed«, som Poul Andersen
forklarer med henvisning til »lovens begrebe, idet kravet om ensartet be-
handling fglger af selve lovens determinering32?. Serlig situationer, der er
karakteriserede ved, at domstolene eller andre myndigheder, trods den
paberabte lovbestemmelses ufuldstendighed, udtgmmende bestemmer for-
valtningens premisvalg, kan i praksis vere vanskelige at skelne fra de her
behandlede tilfzlde.

Den papegede, méske lidt uvante, tanke kan anskueligggres, dersom
den i indledningen til denne § (141) n®vnte U.f.R. 1954.571 sammenhol-
des med den opfattelse, som boligministeriet udtrykker i U.f.R. 1954.79 H.
Ministeriet erklerer her, at et boliganvisningsudvalg gyldigt kan negte
godkendelse p& grundlag af de premisser, der konstituerer »ligheden«
11954.571 (husstandens stgrrelse samt ophold i boligomrédet); men i mod-
setning til landsretten i U.f.R. 1954.571, der &bner mulighed for, at an-
dre (i sagen uoplyste) premisser kan retferdigggre forskelsbehandling, ud-
taler ministeriet, at »andre krav (end de ovenfor nazvnte) er derimod efter
ministeriets formening ikke forenelige med baggrunden for den tvungne
boliganvisning«.

Hermed er jeg vendt tilbage til udgangspunktet: forholdet mellem »ulig-
hed« og retsnormering. Den sidst fremdragne situation kan kun analyseres
tilfredsstillende i tilknytning til en gennemgang af spgrgsmalet om dom-

32 FR 427.
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146 §31

stolenes almindelige holdning over for ufuldstendige lovbemyndigelser.
En sadan gennemgang fglger i kap. 1.

P4 dette sted er der grund til at pointere, at de uklare drgftelser af
spgrgsmalet om forvaltningens bundethed af sin egen praksis viser sig at
dxzkke forskellige juridiske problemstillinger, nemlig

a. Den her behandlede formodningsregel, pa grundlag af hvilken forvalt-
ningens praksis indgér i en bevisregel.

b. Spgrgsmalet om, hvorvidt dommeren anser forvaltningens praksis for
en korrekt fortolkning eller udfyldning af en lovbemyndigelse, som efter
bogstaven synes at hjemle forvaltningen valgfrihed; dette er ministeriets
holdning 1 1954.79 H. Séledes ogsa U.f.R. 1967.280 H.

c. Spgrgsmélet om, hvorvidt praksis tilsvarende handhaves af dommeren,
trods hans akcept af muligheden for teoretisk valgfrihed for administra-
tionen. Denne sidste situation, der forudsztter, at dommeren kan efter-
pregve forvaltningens anvendelse af en fakultativ mélestok, inddrages s@d-
vanligvis ikke i lighedsdrgftelserne. Jeg skal blot understrege, at der heller
ikke her — sa lidt som i a. og b.-situationerne — er spgrgsmal om, hvorvidt
forvaltningens praksis som sfdan er bindende. Situationen, der grenser
op til bade a. og b., behandles i kap. IIL.

§ 31.

AFSLUTTENDE KONKLUSIONER AF
LIGHEDSDROFTELSERNE

1. Hovedkonklusionen af de foranstdende afsnits udredninger er, at den
domstolsprgvelse, der i teorien er blevet anset som udslag af en almindelig
lighedsgrunds=tning, i virkeligheden er baseret pa, at den szdvanlige
bevissituation — hvorefter den, der anfegter en afggreise, ma godtggre, at
denne ikke kan motiveres med gyldige premisser — kan forskydes pa
grundlag af dommerens almindelige situationsbedgmmelse. Denne anta-
gelse svarer til, hvad der ovenfor i § 23 er gjort geldende med hensyn til
hensigtens betydning for dommerens premisbedgmmelse.

Den konstaterede adgang til for domstolene at skride ind overfor en
administrativ myndighed alene pd grundlag af en formodning om, at en
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§ 31 147

truffen afggrelse ikke kan motiveres med gyldige premisser, giver anled-
ning til flere overvejelser:

a. For det fgrste er der grund til at knytte forbindelsen mellem den frem-
dragne prgvelsessituation og den tydning af dansk magtfordrejnings-
praksis, der er gjort geldende i 1. afsnit: Hvis ovenstdende analyse af
lighedsgrundsztningen er holdbar, rummer mine resultater samtidig en
verifikation af de i 1. afsnit forfegtede synspunkter. Hvad jeg ser som
centralt i den prgvelse, der foregives at angd den udstedende myndig-
heds hensigt, er, at dommeren retter sin opmarksomhed mod spgrgs-
malet: Er den trufne afggrelse motiveret med gyldige premisser? Den i
lighedsgrundsztningen indeholdte formodningsregel forudsaztter netop,
at dommeren har adgang til at udgve en sddan prgvelse.

b. Det er dernast klart, at den gennemgiede formodningsregel — med de
forbehold, der i § 30 er gjort med hensyn til de motiverende prazmis-
sers oplyselighed — i et vist omfang falder sammen med situationer,
hvor dommeren ma konkludere, at en foreliggende afggrelses pramisser
ikke er bedgpmt (forsvarligt) af den handlende myndighed, jfr. hertil
NRt. 1965.712 (ovenfor § 23).

Bade i UfR. 1960.33 H og 1958.455 @ foreligger antagelig en sa-
dan situation: Nar de indstevnte myndigheder i disse sager piberiber
sig visse premisled (P), som mulig gyldig motivering for de trufne af-
ggrelser (henholdsvis praktiske vanskeligheder for De Uafhzngiges
deltagelse i radioudsendelsen, og ejendommens karakter af lystejen-
dom), er der formentlig i begge tilfzlde tale om blotte paskud. Med an-
dre ord har situationen for dommeren netop stillet sig som om de fore-
liggende premisser (herunder de af forvaltningen fremfgrte premisled)
ikke er blevet bedpmt adekvat af forvaltningen.

Heri ligger en klar opfordring for dommeren til at bedgmme disse
premisser med szrlig grundighed. Vi star med andre ord i en situation,
der rejser samme problem som beskrevet ovenfor i § 22: Den forhén-
denvarende situation kan tenkes at inspirere dommeren til en premis-
provelse, der er udvidet i forhold til den almindelige domstolsprgvelse.
En prgvelse, som i U.f.R. 1958.455, med udgangspunkt i spgrgsmalet
om, hvorvidt en ejendom er en erhvervsejendom eller en lystejendom
falder klart uden for den prgvelse, der sedvanligvis akcepteres i medfgr
af skgnsteorien, (idet der er tale om en afggrelse i medfgr af en ufuld-
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stendig lovbestemmelse). Det samme gzlder prgvelsen i U.L.R. 1960.33
af spgrgsmalet om, hvorvidt der foreld safggrende praktiske vanskelig-
heder for sagsggernes deltagelse . . .«, jfr. i gvrigt § 22.

Den foreliggende situation stiller med andre ord dommeren over for
muligheden af en selvstendig premisbedgmmelse, fremfor en blot kri-
tik af forvaltningens premisbedgmmelse.

Denne tankegang forfglges videre i kap. IV.

c. Sluttelig skal det papeges, at anerkendelsen af domstolenes mulighed for
at reagere over for forvaltningen pa grundlag af en formodning om, at
den trufne afggrelse ikke hviler pd en adzkvat bedgmmelse af afggrel-
sens pramisser ngdvendigggr en revision af herskende anskuelser med
hensyn til spgrgsmalet om betydningen af vildfarelse, som i klassisk teori
ikke er blevet anset for ugyldighedsbegrundende?3.

Den pépegede ngdvendighed har sammenhang med, at en gjensynlig
forskelsbehandling muligvis vil kunne fgres tilbage til, at forvaltningen
har fejlopfattet eller fejlbedgmt praemisserne (i sag nr. 2): Nar sogne-
radet i U.f.R. 1958.455 havder, at den faktiske motivering for afslaget
til frugtavleren er, at man anser hans ejendom for en lystejendom, er
der hermed givet en plausibel (omend muligvis urigtig) forklaring pa,
at den pagaldendes sag er afgjort i tilsyneladende modstrid med sogne-
radets gvrige praksis.

Men dersom man fglger den traditionelle opfattelse med hensyn til
spgrgsmalet om betydningen af en sddan vildfarelse, kommer man til
det paradoksale resultat, at en formodning for inadazkvat praemisbe-
dgmmelse kan motivere reaktion fra dommerens side, mens en doku-
menteret urigtig bedgmmelse (d.v.s. i eksemplet dokumentation for,
at ejendommen mé betragtes som en erhvervsejendom og ikke en lyst-
ejendom) ikke skulle udggre forngdent grundlag for at dommeren kan
korrigere forvaltningen.

Fglgelig m4 den traditionelle vildfarelsesregel og dermed sammen-
hengende prgvelsessituationer overvejes, hvilket sker i §§ 32 ff.

2. Efter ovenstdende udredning er det nappe ngdvendigt at forfglge de
traditionelle problemstillinger videre. Selv uden en tilbundsgiende under-

spgelse af domstolenes konkrete premisbedgmmelse har det vist sig muligt

33 Jfr. nermere nedenfor § 32.
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at oplgse den modsigelse, der (i § 27) er pavist mellem den samtidige ak-
cept af teorien om forvaltningens frie skgn og den lighedsgrundsetning,
der efter bogstaven tilleegger domstolene adgang til at tage stilling til, hvor-
vidt forvaltningens motiverende premisser hviler pA shensyn der er sag-
lige og relevantec.

Det har vist sig, at modsigelsen har kunnet oplgses pa grundlag af den
iagttagelse, at de foreliggende problemstillinger ikke med nogen rimelig-
hed kan knyttes sammen med problemstillingen: Hvorvidt forvaltningen
kan anses for »bundet« af sin praksis34.

At forestillingen om, at »lige skal behandles lige«, spiller en fremtra-
dende rolle i s&vel forvaltningens praksis som domstolenes prgvelse, er
ubestrideligt og harmonerer fuldt ud med mine ovenfor gengivne resultater.
Derimod er begrebet lighedsgrundsatning uden nogen systematisk veerdi,
ndr det — som i hidtidig teori — knyttes sammen med en péstand om, at
forvaltningen indenfor det frie skgns omride er stillet frit i henseende til
pramisvalg, en forudsztning, der netop indebarer, at det er forvaltningen
og ikke domstolene, der afggr, hvilke premisser (forhold) der skal be-
handles ensartet d. v. s. anses for »lige<.

Der er ingen anledning til i denne sammenhzng at komme nzrmere ind
pa spgrgsmalet om, i hvilket omfang forvaltningen har adgang til at skifte
praksis. Som det fremgéar af ovenstiende, stgder teorien pa vanskeligheder,
nar man skal forklare domstolenes handhevelse af slighedsgrundsatnin-
gen« pa grundlag af problemstillingen: Forvaltningens bundethed af hid-
tidig praksis, en problemstilling der er og bliver paradoksal, silenge teo-
rien samtidig akcepterer det grundleggende skgnspostulat; desuden umu-
ligggr problemstillingen en realistisk analyse af spgrgsmélet om domstole-
nes stilling til forvaltningens praksis3>.

Yderligere er lighedsteorien utilfredsstillende af den grund, at den efter-
lader uklarhed med hensyn til spgrgsmalet om lighedsprgvelsens forhold
til vildfarelsesreglen, jfr. ovenfor, og til magtfordrejningsgrundsztningen.
Det har i hidtidig teori vaeret en fundamental antagelse, at magtfordre;j-
ningsgrundsatningen kun giver mulighed for reaktion fra domstolenes side
i tilfzlde af, at det i en konkret sag kan anses for godtgjort, at forvaltnin-
gen har forfulgt ulovlige formal, mens prgvelsen ikke er blevet opfattet
derhen, at der skulle vere adgang til for dommeren at underkende en

34 Saledes FR 428 og Ngrgaard l.c. 16, jfr. ovenfor § 26.
35 Jfr. nermere Kap. I11, szrlig § 50.
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afggrelse blot under henvisning til, at den udstedende myndighed ikke har
baseret sin afggrelse pa gyldige premisser.

Denne begrebsmeassige uklarhed finder tydeligst udtryk i Ngrgaards lig-
hedsproblematik. Det er sldende, at en lang rekke af de domme, der af
forfatteren fremdrages som udtryk for en lighedsgrundsztning, er gamle
kendinge fra FR, hvor dommene dog prasenteres under rubrum magtfor-
drejning. Denne omkalfatring forklares med, at »det centrale i magtfor-
drejningsleren er, at man legger vagt pd myndighedens subjektive be-
veggrunde«36, Men hvorfor opfatte de teoretiske rubra (magtfordrejnin-
gen, lighedsgrundsetningen) som uforanderlige stgrrelser, der ser« noget
bestemt?

3. Ske¢nt det ikke er systematisk ngdvendigt at forfglge lighedsproblemstil-
lingerne nermere, er det for fuldstendighedens skyld rimeligt at ggre to
tilfgjelser.

a. Den fgrste bestr i en summarisk uddybning af et enkelt af de punkter,
som jeg ovenfor har bygget min argumentation pa, nemlig af den i § 27
gennemgdede pastand om, at enhver forvaltningsbeslutning kan opfat-
tes som en afggrelse, hvorved visse tilfzlde behandles forskelligt fra
andre.

Over for denne pastand kunne det hzvdes, at lighedsteorien kun har
visse »forhold« for gje. I den i § 27 gennemgéiede skiltedom, U.f.R.
1963.668 kan det f. eks. tankes, at en ansgger, som opfylder de sed-
vanligt stillede betingelser (P 1-3), alligevel far afslag (pa4 grundlag af
P 4). Hvis 4 bygger p4, at ansggeren er en kvinde, ikke mand, eller at
ansggeren har en bestemt religigs opfattelse eller er personlig ilde lidt
1 Magistraten, vil man nok med traditionel sprogbrug stemple Magistra-
tens optreden som krenkelse af et lighedsprincip, eftersom de frem-
dragne premisser traditionelt indgar i litteraturens eksempler37.

Men hvis P 4 gar ud pa, at skiltet skal have en bestemt karakter,
f. eks. veere gult og ikke rgdt, og domstolene skulle finde, at et sidant
krav ikke lovligt kan stilles af Magistraten, vil man neppe med traditio-
nel sprogbrug associere afggrelsen med slighedsgrunds®tningen«, skgnt
provelsesgrundlaget i princippet er det samme som i de ovenfor nevnte

36 L.c. 19.
37 Ifr. f. eks. FR 426.
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§ 31 151

tilfelde: Kan den foreliggende premis (skiltefarve) gyldigt motivere
den trufne afggrelse?

Nér en situation som den beskrevne falder uden for den traditionelle
lighedsproblematik, ma bero pa, at kun visse, men ikke alle pre-
misser ophgjes til at angd »lighedsgrundsztning« (eller krenkelse heraf),
nér de indgar som motiveringer for en truffen afggrelse. Kun visse P —
menneskelige egenskaber, konfession, politisk overbevisning, kgn, race,
organisatorisk tilknytning, bopel, o.s.v., — derimod ikke andre: Et
skilts form, en bygnings indretning, tekniske forhold o. s. v. konstitue-
rer brud pa »lighedsgrundsztningen«. I konsekvens heraf kunne man
havde, at de »forhold«, der indgar i traditionelle lighedsgrundsatninger,
udggr judiciable premisser, mens andre pramisser er injudiciable.

Imidlertid har de traditionelle lighedsteorier aldrig analyseret dette
aspekt, endmindre forsggt at systematisere de to grupper af — henholds-
vis judiciable og injudiciable — premistyper. Det fremdragne perspektiv
inddrages i drgftelserne ndf. §§ 50 og 71.

En klar illustration af den tenkte begrensning findes i FR 427, hvor det
fremhaves, at »en lighedsgrundszetning kan godt vere opfyldt, hvor forvalt-
ningsmyndigheden forfglger et ulovligt form&l med sin beslutning, f.eks.
hvis bygningsmyndighederne konsckvent ggr bygningsretlige dispensationer
afhangige af gkonomiske opofrelser fra bygherrens side ...«. Men forelig-
ger der ikke i denne situation en motivering, som lige s& godt kunne opfattes
som udtryk for en forskelsbehandling?

Poul Andersen — og praksis — er jo pa det rene med, at den beskrevne
fremgangsmades ulovlighed beror p4, at der ikke er hjemmel til at opkreve
afgift i den foreliggende situation; betingelsen kan derfor ikke lovligt stilles;
eller, med denne afhandlings terminologi: Premissen »betaling af et penge-
belgb« kan ikke gyldigt motivere den bygningsretlige afggrelse. Men dette
er netop, hvad der sker: myndighedernes adfzrd kan reduceres til en be-
slutning om, at P behandles forskelligt fra — P, eller med andre ord: man
behandler betalingsvillige ansggere forskelligt fra ansggere, der ikke vil un-
derkaste sig betingelsen.

Konsekvensen af FR’s betragtning skulle vere, at samtlige de premisser,
som sadvanligvis siges at indgé i lighedsgrundsatningen, f. eks. en vis kon-
fession eller medlemskab af et bestemt fagforbund, ma holdes uden for den
suligelige forvaltning«, fordi kravet stilles over for alle.

Det er vanskeligt at se en grund til, at man ikke drager denne konse-
kvens. Svaret mé sgges med udgangspunkt i, at den forskellige rubricering

11  @vrighedsmyndighedens Granser
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beror pa, at P opfattes forskelligt i de forskellige situationer: I FR’s beta-
lingseksempel betragtes kun betalingsvillige ansdgere; disse behandles ens.
Men i fagforeningstilfeldet retter teorien tillige opmearksomheden mod de
udenforstiende; i forhold til disse er der — som i forhold til ikke betalings-
villige — tale om en forskelsbehandling. Den begrebsmessige fleksibilitet er
nappe tilfeldig: I virkeligheden er det ikke »ligheden« mellem flere tilfelde,
der inspirerer dommeren til at fastsla (og teorien til at havde) en vis rets-
stilling, men derimod de premisser, der fastslis eller hevdes at vere be-
stemmende i en given sammenhang3s. At betydningen af betalingsvillighe-
den kan efterprgves af domstolene, savel som de premisser, der indgér i tra-
ditionel lighedsproblematik, er evident, jfr. ovenfor § 17.

Men nar kriteriet for »forskelsbehandlingen« saledes vilkarligt kan knyt-
tes til P eller tillige til (en del af) — P, mister »lighedsgrundsatningen« et-
hvert systematisk omrids. Hvorfor visse P indgér i lighedsgrundsetningen,
men andre ikke, kan der ikke gives nogen plausibel forklaring pa. Karakte-
ristisk nok har man ikke henfgrt en afggrelse som U.f.R. 1960.505%° som
udtryk for handhaevelse af en lighedsgrundsetning. Det juridisk afggrende
punkt i denne sag er, om ministeriet kan krave, at A tilslutter sig en mellem
to organisationer indgaet aftale; herved opndr ministeriet, at A’s eksport-
tilladelse udnyttes pd samme vilkdr som gelder for andre; for si vidt er lig-
hedskravet fyldestgjort. Men bevager man sig uden for den klasse, der er
defineret med den neevnte premis, kan ministeriets vilkar uden vanskelig-
hed opfattes som udtryk for uligelig forvaltning: Spgrger man, hvorvidt pra-
missen: tilslutning til organisationernes vilkar gyldigt motiverer afggrelsen,
er man hermed inde i en situation, der klart er omfattet af teoriens ligheds-
problematik, idet den navnte motivering er ensbetydende med, at ansggere,
der ikke er tilsluttet organisationens vilkir, kan behandles forskelligt fra
andre.

. Mens jeg saledes i overensstemmelse med det ovenfor udviklede fast-
holder, at »lighedsgrundsetningen« er uegnet til at indgd i den syste-
matiske fremstilling af den almindelige forvaltningsret — fordi de i teo-
rien fremdragne tilfzelde ikke med nogen systematisk fgje kan afgren-
ses over for anden judiciel kritik af forvaltningens motiverende pra-
misser, endsige er analyseret som udtryk for en relevant prgvelsesson-
dring — kan det meget vel tenkes, at der er anledning til for teorien at
fremdrage og bearbejde serlige problemstillinger med tilknytning til

38 Jfr. Ross, Ret og Retferdighed, 353 ff.
39 Jfr. ovenfor § 20.
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situationer, der med fgje kan knyttes sammen med lighedsovervejelser.
Begrebet anses med andre ord alene uskikket til at forklare domstols-
prgvelsen i almindelighed (sdledes som teorien ofte har pratenderet at
ggre det). Med ovenstiende er der fglgelig ikke taget stilling til mere
specielle anvendelsesmuligheder.

En nzrmere forfglgning af disse muligheder falder uden for den fore-
liggende fremstillings rammer. Jeg skal blot henlede opmarksomheden
pé en serlig situation, som udggr et slags supplement til ovenstiende
sammenholdt med udviklingen i §§ 27 og 29, og som samtidig giver
rimelig anledning til en rekapitulation og viderefgrelsen af en problem-
stilling.

Det har veret et hovedpunkt i den foreliggende undersggelse, at der
ikke er grundlag for at udmgnte de tilfzelde, hvor domstolenes prgvelse af
administrative afggrelser retter sig mod spgrgsmélet om, hvorvidt forvalt-
ningen har behandlet »lige forhold lige«, i en sazrlig »lighedsgrundsat-
ning«; den herved implicerede prgvelse er nemlig uden noget juridisk ser-
preg i forhold til al anden kritik af forvaltningsafggrelsers motivering.
Udgangspunktet for denne antagelse har varet, at enhver beslutning (der
er en ngdvendig bestanddel af en afggrelse), er motiveret af bestemte —
skarpere eller uskarpere definerede — prazmisser, P; at P udggr motive-
ringen vil sige, at afggrelsen, dersom P ikke havde foreligget, var blevet en
anden; hvilket er ensbetydende med, at enhver forvaltningsafggrelse teore-
tisk set er udtryk for, at P behandles forskelligt fra — P.

I overensstemmelse med dette udgangspunkt har jeg anfgrt, at domsto-
lenes bedgmmelse af spgrgsmalet om P’s lovlighed i princippet stiller sig
pa samme made, hvad enten P manifesterer sig p& den ene eller den an-
den made (ved at indga i en generel regel, fremgd af praksis, eller af op-
lysninger fra den udstedende myndighed, herunder en udtrykkelig be-
grundelse).

I frugtavlersagen U.f.R. 1958.455 ville domstolene siledes i princippet
reagere pa samme méde, hvad enten der var tale om at bedgmme en gene-
rel vedtagelse om, at kun frugtavlere med fast bopel i kommunen kunne
fa skattelettelse, eller denne P fremgik af hidtidig praksis, eller P var frem-
draget i en begrundelse eller pd anden madde, selvom der i dette tilfzlde
kun var én ansgger, nemlig den udensogns-boende frugtavler.

Konklusionen heraf var, at den omstzendighed, at der for myndighederne
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foreld flere mulige adressater, hvis tilfeelde pa visse punkter kunne siges
at ligne hinanden, nok kunne have en vis, men ingen principiel betydning
for spgrgsmalet om domstolenes adgang til at bedgmme P’s gyldighed.
(Sammenlign om tilfzlde, hvor P er uoplyst ovenfor § 30).

Pa den fremstillede baggrund kan man imidlertid konstatere, at det
barende tanke-eksperiment — at afggrelsens adressat tenkes isoleret fra
andre adressater, fra hvem han er blevet behandlet forskelligt — ikke altid
er praktisk gennemfgrligt. Det kan tenkes, at selve tilstedevarelsen af
flere mulige adressater er en forudsztning for, at en afggrelse afstedkom-
mer praktisk problematik.

I UfR. 1960.33 H er det sdledes en bestanddel af problemstillingen, at
der er flere mulige adressater. Retssagen drejede sig om, hvorvidt Dan-
marks Radio havde veret berettiget til at negte partiet De Uafhengige
adgang til at deltage i en felles radioudsendelse sammen med de gvrige
politiske partier umiddelbart fgr folketingsvalget i 1957. Mens frugtavle-
ren ovenfor kunne have praktisk interesse i at opna skattelettelse, hvad
enten der inden for kommunens omrade er andre plantager end hans eller
ej, er det klart, at partiet De Uafhzngige kun gnsker adgang til mikrofo-
nen, netop i kraft af, at de gvrige partier deltager i valget. Det tanke-
eksperiment, der er muligt i U.L.R. 1958.455 — at forestille sig, at vor
udensognsboende frugtavler var den eneste mulige adressat —, er (mutatis
mutandis) uden praktisk mening her. Sagens problematik falder bort, hvis
ikke der er andre partier.

I generaliseret form kan det fremdragne tilfzlde forklares med henvis-
ning til, at der foreligger en konkurrence-situation, hvilket kan give an-
ledning til at formulere s@rlige problemstillinger med henblik pa tilfelde,
hvor disfavoriseringen af A kun indeberer praktiske ulemper for ham net-
op i kraft af, at B har opnéet den eftertragtede retsstilling. Under denne
synsvinkel kan man bl. a. betragte en rekke af de i det foregaende gen-
nemgdede domme, der angéar erhvervsudgvelse i vidste forstand.

Jeg skal ikke forfglge konkurrence-situationen videre i den foreliggende
sammenheng; det er muligt — men uden betydning i denne fremstilling —,
at der hermed er givet et nyttigt udgangspunkt, pad grundlag af hvilket der
kan formuleres en systematisk verdifuld »lighedsgrundsztning«. Blot kan
man ikke hermed anfegte ovenstdende kritik af traditionel lighedsteori,
af den gode grund, at teorien ikke selvstendigt har fremdraget konkur-
rence-situationen, ja, end ikke haft den for gje. Séledes er f. eks. U.L.R.
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§ 32 155

1957.311 (jfr. ovenfor § 30), der angar en klar konkurrencesituation, ikke
omtalt i litteraturen som udslag af lighedsgrundsztning.

Konkurrenceproblemet har et bredere aspekt; det tages op i sammen-
heng med domstolenes konkrete premisbedgmmelse og udfyldningspro-
blemet40.

§ 32.
VILDFARELSE

1. Den akcepterede regel om faktisk vildfarelse lyder p4, at forvaltningen
indenfor det frie skgns omrade — med en slagordsprzget engelsk vending
— har »the power to err«il, »Det frie skgn har talrige fejlkilder blandt
hvilke vildfarelse neppe engang kan siges at hgre til de betydeligste«, skri-
ver Poul Andersend2, en betragtningsmade der med zldre teoris abstrakte
argumentation3 fgrer teorien til samme konklusion som den engelske: det
frie skgn indbefatter frihed til at fejlopfatte faktum.

Et af tegnene pa nyere teoris opbrud fra skgnsteoriernes begrebsverden
finder man netop i det forhold til vildfarelsesreglen, som i lgbet af de sid-
ste ar har fundet stedse klarere udtryk. Anglo-amerikansk teoris vildfarel-
sesregel, der traditionelt behandles i forbindelse med spgrgsmél om »sub-
stantial evidence« eller »no evidence«, er i nyere tid rummeliggjort i en
sadan grad, at der neppe kan piavises nogen stgrre reel prgvelsesbegrens-
ning med hensyn til »faktum« i England og U.S.A. end pa kontinentet44,
Fransk teori har i dag fuldt ud akcepteret vildfarelse som annullations-
grund4> og i norsk teori er vildfarelsesproblemerne nu blevet adakvat be-
40 Jfr. kap. I11, og IV.

41 Jfr. Wade 84 f.

42 FR 355.

43 Poul Andersen henviser bl. a. til Walter Jellinek Verwaltungsrecht (1928), 275 og
Castberg 201, hvis betragtninger er pi linie med FR’s.

44 Jfr. nermere kap. IV, 1. afsnit.

45 Der findes en omfattende litteratur dels om Conseil d’Etats oprindelige inkompe-
tence over for »fait«, dels om den senere udvikling i dette drhundrede, der mar-
kerer en stadig sikrere tilslutning til den prgvelsesgrundsztning, der finder udtryk
i kravet om »exactitude matérielle (des motifs) de fait«, jfr. navnlig den af Auby
& Drago 111 65 navnte litteratur og i gvrigt anf. vark 38 ff. Siden 1920°erne har
provelsen af exactitude matérielle des faits vundet klar anerkendelse, jfr. Alibert
284 ff. szrlig 289; annullationsgrunden omfatter tydeligvis de situationer, man

serlig har drgftet i dansk teori, d. v.s. vildfarelse med hensyn til premisser, der
ikke er defineret i loven, jfr. Rivero 230 og narmere Waline 472 ff.
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handlet i Frihagens store monografi46. Endelig har Poul Andersen i to
tempi ganske revideret sin tidligere holdning, idet det nu i 4. og 5. udgave
af FR, i modsetning til tidligere, hedder, at »hvis en faktisk vildfarelse
har indvirket bestemmende p& en befaling, m& denne anses for ugyldig«47.
Bemarkningen modsvares ikke af nogen @ndring i FR’s argumentation,
hvorimod forfatteren siden48 har gengivet sin opfattelse derhen, at »vild-
farelse som hovedregel medfgrer, at bebyrdende, men ikke begunstigende
diskretionere forvaltningsakter bliver ugyldige«.

2. Dersom domstolene gar ud fra, at en forvaltningsafggrelse kan tilside-
seettes som fglge af mangelfuld premisbedgmmelse fra forvaltningens side,
sdledes som det kan ses pa grundlag af dette kapitels kasuistik, ma dom-
stolene ngdvendigvis tillige g& ud fra, at der er adgang til at tilsidesatte
afggrelser truffet af forvaltningen pé grundlag af faktisk vildfarelse, jfr.
betragtningerne i § 31, 1) c).

Nyere dansk domspraksis er formentlig i overensstemmelse hermed.
Den klareste formulering af grundlaget for domstolenes indskriden i vild-
farelsestilfelde findes i U.f.R. 1941.634 @. Dommen kender afskedigelsen
af en kommunal tjenestemand ugyldig som fglge af, at byradet i afskedigel-
sesskrivelsen erklerede, at afskedigelsen fandt sted i henhold til Ignnings-
vedtegtens § 8, stk. 1, der angér grov forsgmmelse eller forsgmmelighed
i tjenestepligternes udfgrelse. Skgnt der efter vedtegten er adgang til for
byradet at afskedige tjenestemend pd grundlag af et udefineret pramis-
valg, tager retten stilling til, hvorvidt de af byradet paberadbte forhold op-
fylder betingelserne i § 8. Dette spgrgsmal besvarer retten benzgtende,
hvorpd det hedder: »Det ma antages, at byradet ved at begrunde afske-
digelsen med henvisning til § 8 har varet af den opfattelse, at der foreld
grundlag for afskedigelse af de i § 8 anfgrte grunde . ..«. Da denne an-
tagelse som navnt ikke kunne anses korrekt, og der fglgelig foreligger en
vildfarelse, samt »da der ikke kan ses bort fra, at denne opfattelse (vild-
farelsen) kan have varet bestemmende for beslutningen om afskedigelsen,

findes den uberettigede henvisning til § 8 at matte ggre opsigelsen ugyldig«.

Da der nu i teorien synes at vere almindelig tilslutning til den opfat-
telse, at domstolene vil annullere afggrelser, der kan anses for fremkaldt

46 Arvid Frilagen, Villfarelse og ugyldighet i forvaltningsretten (Oslo 1966).
47 FR 355.
48 Jur. 1967.387.
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af en vildfarelse, er der ikke anledning til at g ind pa nogen n®rmere ar-
gumentation imod de grunde, der i teorien tidligere er blevet anfgrt imod
vildfarelse som ugyldighedsgrund. Der er heller ingen anledning til i detail-
ler at sgge udredt forholdet mellem den traditionelle »faktiske vildfarelse«
og pd den anden side retsvildfarelse af den type, der foreld i 1941.634.

Derimod kan der vere grund til at ggre nogle bemerkninger om rets-
praksis, som ikke synes at vare ganske klar.

3. Med hensyn til den ovenfor omtalte vildfarelsesregels afgrensning frem-
haver Poul Andersen?, at reglen kun gzlder bebyrdende, derimod ikke
begunstigende afggrelser. I stedet for denne sondring — der tillegges grund-
leggende betydning i forvaltningsretten — har Frihagen>0 lagt sin fremstil-
ling til rette pa grundlag af en sondring mellem ugyldighed til gunst og
ugyldighed til skade for borgeren, idet forfatteren anfgrer, at denne son-
dring »i de fleste tilfelde giver en mere pracis basis for opstillingen af de
relevante hensyn og for retsreglerne« (end sondringen mellem begunsti-
gende og bebyrdende afggrelser). Denne grundbetragtning har Poul Ander-
sen tilsluttet sig’l. Til denne tvedeling knyttes den tredie situation, hvor
ugyldigheden er til gunst for en og til skade for en anden52,

Frihagens sondringer repraesenterer et afgjort fremskridt i forhold til
det hidtil anvendte begrebsskema. Den traditionelle sondring mellem be-
byrdende og begunstigende akter kan analogiseres med sondringen mellem
lovbundne og skgnsmassige forvaltningsakter: Den falles tanke, der lig-
ger bag de to sondringer, er en systematisk idé, pd grundlag af hvilken
teorien vil anskueligggre, at der i visse situationer ikke gelder samme reg-
ler om prgvelsen. Men som det er vist i § 9 er begrebet forvaltningsakt
ikke egnet til at illustrere de forskellige regler, navnlig af den grund, at
begrebet ikke er dannet pd grundlag af den praktiske prgvelsessituation,
men derimod med udgangspunkt i, at visse afggrelser kan, resp. ikke kan
undergives prgvelse. P4 tilsvarende made kan sondringen mellem bebyr-
dende og begunstigende akter ikke bringe adekvat til udtryk, at der findes
forskellige prgvelsessituationer. Det er ikke en afggrelses karakter af be-

49 Juristen 1967.387.

50 Op.cit. 137 ff. serlig 164-67, jfr. hertil Harder, £ndring af administrative afgg-
relser 140 f.

51 Le.

52 Se serlig Frillagen op.cit. 402 ff., jfr. ndf. note 56.
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gunstigende eller bebyrdende der motiverer den forskellige behandling for
domstolene, hvorimod det er afggrende, hvorledes resultatet af en @n-
dring eller annullation virker.

Formentlig er Frihagens sondring bedst anvendelig med den korrek-
tion, at det afggrende for den forskellige prgvelse i de to (tre) situationer
er, hvorvidt underkendelse finder sted efter adressatens eller (tillige) efter
det offentliges pdstand. Dette kriterium er skarpere og ikke mindre relevant
end kriteriet, hvorvidt annullation er til fordel eller til ulempe for adres-
saten3.

Med dette udgangspunkt skal jeg nedenfor under 4. skitsere spgrgsma-
let om prgvelse pd grundlag af forvaltningens péastand, under 5. spgrgs-
mélet om prgvelse pa grundlag af adressatens péstand.

4. Et utvetydigt udtryk for at selv en bestemmende vildfarelse ikke udggr
noget tilstreekkeligt grundlag for, at domstolene annullerer en truffen af-
gorelse alene efter pastand herom fra den udstedende myndighed, findes i
U.f.R. 1926.989 @. Sagen drejer sig om annullation af en prgvelse om an-
seettelsen af en vikar i et skoleembede for en bestemt periode. Sogneradet,
der havde foretaget ansattelsen, gjorde geldende, at anszttelsen byggede
pé en vildfarelse, idet radet ikke havde varet bekendt med, at den ansatte
tidligere var afskediget efter skolelovens § 8. Sogneradet far ikke medhold
heri. P4 tilsvarende made opretholdes forvaltningens afggrelse i U.f.R.
1954.70 H. Sogneradet gjorde her gzldende, at den trufne afggrelse
(»hvorefter radet har vedtaget at meddele den ansggte tilladelse«) hvilede
pé den forudsztning, at der kun var ansggt om tilladelse af et mere be-
grenset indhold end af adressaten gjort geldende. Der foreligger her psy-
kologisk en vildfarelse (error in motivis)>4, som ikke i det foreliggende til-
felde tillegges den betydning, at domstolene begranser tilladelsen i over-
ensstemmelse med forvaltningens forudsatninger.

Reglen om, at begunstigende forvaltningsakter opretholdes trods vild-
farelse modificeres sedvanligvis med, at svig eller hermed sidestillet for-
hold fra adressatens side har til fglge, at den trufne afggrelse anses for
ugyldig?>. Domspraksis er i overensstemmelse hermed. Reglen forudsattes

53 Frihagens sondring er optaget i den norske forvaltningslov, jfr § 35 og Frihagen,
Forvaltningsloven 255 ff. og Villfarelse 419.

54 Ussing, Aftaler, (3. udg. 1950) 156.

55 Jfr. FR 359 ff. Castberg 170 f. og Frihagen, op.cit. 393 ff.
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i den ovenfor omtalte 1926.989, hvor det ikke anses for godtgjort, at
»sagsggeren med vilje har fortiet sdidanne omstendigheder . . . som kunne
vere af betydning for sogneradet ved hans ansattelse«, jfr. U.L.R. 1960.
546 og 549 H.56.

Vildfarelsesproblemet i forbindelse med afggrelser, som forvaltningen
selv pastar annulleret, kan formuleres med udgangspunkt i spgrgsmélet om
fordelingen af risikoen for at sagen er forkert oplyst. Med dette udgangs-
punkt kan man formentlig n4 til, at adressaten méa bzre risikoen for sagens
urigtige oplysninger ogsa i andre tilfzlde end de grove svigssituationer>’.
Det er neppe muligt pa grundlag af dansk praksis at specificere risikofor-
delingen nzrmere, jfr. til illustration U.f.R. 1939.1038 og 1960.639 H.

5. 1 &ldre praksis har domstolene ikke villet akceptere muligheden for at
efterprgve spgrgsmalet om tilstedevarelsen af vildfarelse pa grundlag af
adressatens annullationspéstand —~ og har fglgelig heller ikke annulleret
forvaltningens afggrelser pa dette grundlag. I U.f.R. 1874.461 erklerer
Hof- og Stadsretten, at »loven . .. bestemmer, at det skal bero pa et skgn
af toldvesenet, om de pagzldende genstande er bedzrvede eller beska-
digede i en sddan grad, at de ikke kunne anses for gode handelsvarer, uden
at det er antydet, at dette skgn kan undergives domstolenes prgvelse eller
at disse kunne afggre, at den skgnnet forudgéende undersggelse af varerne
har varet mangelfuld og skgnnet derfor upélideligt«. Fglgelig afvises sa-
gen, skgnt det, dels pa grundlag af en erklaring fra nogle af by- og her-
redskontoret udmeldte skgnsmand, dels pd grundlag af undersggelse fore-
taget af et kemisk laboratorium i Kgbenhavn ansas godtgjort, at de pa-
galdende varers tilstand var anderledes end forudsat af toldvasenet.

I U.LR. 1909.288 H (jfr. 1907.458) udtales det, at »det ikke for dom-
stolene kan prgves, om administrationens skgn over beviset for appellan-
tens utroskab har varet fyldestggrende eller ikke«. I senere praksis findes
der enkelte afggrelser, der kan forstds i overensstemmelse hermed, jfr.
U.fR. 1932.171 og 1954.169 @, 1960.966 V. Men hverken disse afggp-
relser eller to senere hgjesteretsdomme, 1963.973 og 1965.278 kan anses

56 Disse to domme er i gvrigt centrale eksempler pa den prgvelsessituation, der er
karakteriseret ved, at sivel forvaltningen som en (af flere) adressat(er) nedlzgger
annullationspastand, jfr. Trolle, N.a.T. 1961.193 ff. serlig 199.

57 Frilagen 396 tager udgangspunkt i det i Arnliolm Privatret 11 218 opstillede syns-
punkt: »Sine egne fejl bgr man ikke lukrere pé«, jfr. Ussing, Aftaler 181 ff.
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for barekraftige preejudikater for den regel, at en afggrelse anses gyldig,
skgnt den er tilblevet p& grundlag af en vildfarelse38.

I U.f.R. 1963.973 var det bl a. gjort gzldende, at en af Navnet for
Omsztningsafgift truffen afggrelse matte anses for ugyldig pd grund af
vildfarelse, idet nevnets oplysninger om detailprisen for beslegtede varer
pastodes at vare urigtige. I kommentaren til dommen, U.f.R. 1964 B. 147
fremhaves det med henvisning til FR’s argumentation, at anbringendet
(der ikke blev gentaget for Hgjesteret) neppe er barekraftigt. Dette kan
imidlertid fyldestggrende forklares med, at det nzppe var dokumenteret,
at der i sagen foreld (en bestemmende) vildfarelse. Den trufne afggrelse
ansas i gvrigt for ugyldig af en anden grund (inhabilitet).

Den vigtigste dom pé& omrédet, U.f.R. 1951.237 H, angér spgrgsmalet
om, hvorvidt en ved dagsbefaling bekendtgjort afskedigelse af en reserve-
politibetjent (under beszttelsen) kunne anses for ugyldig i anledning af, at
det i dagsbefalingen var udtalt, at der foreld »grundet formodning« om,
at han havde forladt landet ad illegal vej, en formodning, der viste sig
ikke at holde stik.

Ved Hgjesterets dom blev afskedigelsen opretholdt som gyldig med 5
stemmer mod 4. I FR’s gengivelse> var den trufne beslutning om afske-
digelse »ikke ugyldig, fordi afskedigelsesmyndigheden urigtigt var giet ud
fra, at den pageldende illegalt havde forladt landet«. Hvis dette anses for
dommens ratio, er det klart, at dommen vil vere et sterkt argument mod
den opfattelse, at en afggrelse kan omstgdes pa grund af faktisk vildfa-
relse. Men den citerede gengivelse er neppe korrekt.

I flertallets votum hedder det, at der »ikke findes at vare grundlag for
at fastsla, at afskedigelsen . . . under de foreliggende omstendigheder skulle
vere ugyldig, fordi det i dagsbefalingen er anfgrt, at der er grundet for-
modning om, at indstevnte har forladt landet ad illegal vej«. Formulerin-
gen af den udtalte formodnings sammenh@ng med den trufne afggrelse
(»fordi det ... er anfgrt .. .«) viser, at flertallet neppe har opfattet den
udtaite formodning som en egentlig begrundelse for den trufne afggrelse
(men alene som en rent konstaterende udtalelse), og end mindre som en

58 Af domsreferatet i U.f.R. 1965.278 kan man ikke se, om der overhovedet fore-
ligger vildfarelse. For hgjesteret anses det for godtgjort, at sags@ggeren ikke havde
modtaget noget mestersaler pd 40.000 kr. som skattemyndighederne havde lagt
til grund.

59 FR 355.
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egentlig motivering, d. v. s. de preemisser, som faktisk har inspireret myn-
dighederne til at treffe afggrelsen.

Dette er serlig klart, nar flertallets vending, »fordi det . .. er anfgrt,
sammenholdes med dissensens votum, hvori det hedder: »den ved dags-
befalingen . .. stedfundne afskedigelse af indstzvnte var motiveret med
formodningen om, at indstevnte havde forladt landet ad illegal vej«. Det
(af mig) udhzvede ord kan i den givne sammenhang sigte dels til afgp-
relsens psykologiske motivering, dels til den udadtil givne begrundelse.
Men hvad enten udtrykket forstds p& den ene eller den anden méde, er det
nerliggende af modsaztningen mellem flertallets og dissensens sprogbrug at
udlede, som det ovenfor er gjort, at den udtalte formodning efter flertallets
opfattelse ikke har varet nogen begrundelse og end mindre den egentlige
motivering for afskedigelsens?.

Séledes forstaet er flertallets dom ikke noget prajudikat for den regel,
at vildfarelse af den foreliggende type ikke bevirker ugyldighed. Om man
omvendt kan opfatte de dissentierende dommeres votum som udtryk for
den her forfegtede vildfarelsesregel, er navnlig tvivlsomt pa grund af den
ovenfor papegede tvetydighed i glosen »motiveret«. Der kan dog efter min
opfattelse anfgres gode grunde for, at dissensen er gaet ud fra, at den
urigtige begrundelse afspejlede en vildfarelse6l; og hvad der end kan siges

60 Hvilket bestyrkes af, at flertallets dommere henviser til en i sagen fremlagt erkla-
ring, hvori det siges, at meddelelsen om formodningen blev udsendt for at vild-
lede tyskerne.

61 Det hedder i mindretallets votum umiddelbart efter det ovenfor citerede stykke:
»Da det nu er uomtvistet, at indstevnte ikke pd noget tidspunkt har forladt landet,
men at han efter samrad med sin chef i juni 1944 gik under jorden’ og deltog i il-
legalt arbejde indtil den 5. maj 1945, og da det af en for Hgjesteret fremlagt skri-
velse fra rigspolitichefen ... fremgér, at reservepolitibetjente ikke blev afskediget
i tilfelde, hvor de 'gik under jorden efter samrdd med den stedlige politiledelse,
eller nar de i @gvrigt opretholdt en vis kontakt med politiet’, findes den med urig-
tig begrundelse foretagne afskedigelse af indstevnte ikke at kunne anses gyldig

..«. Som det ses benytter dommerne gjensynlig i sidste stk. udtrykket »begrun-
delse« til beskrivelse af samme forhold som tidligere udtrykkes med verbet »mo-
tivere«, Et muligt argument for at det citerede votum ma forstds som udtryk for,
at en afggrelse, der anses for fremkaldt af en vildfarelse, er ugyldig, ligger i den
sproglige opbygning af dissensens begrundelse (»da ... da<). Ved pd denne mide
at sideordne de betingende saxtningsled har dommerne muligvis tilkendegivet, at
man har anset den foreliggende vildfarelse som bestemmende; betingelsen for at
den implicerede betjent kunne afskediges pa grundlag af den i det sidste stnings-
led omtalte praksis var ikke opfyldt.

2

11) $%&.

I (&5
"(#.

13D2 !)

(5 0.
48", #

s@"!/ !

%

* 14

0)

12
"y

)

5,1)G,)#

1&), !

"1&
$ $(&
%+ 5*

I

" (5 "1&

5)I $ &
5 (7 (0
+(& #

'8

8

0

18
%

% 8

"l g
1 #



162 §33

herom, kan det n®ppe antages, at en afggrelse opretholdes som gyldig
trods tilstedevarelsen af en bestemmende vildfarelse, dersom afggrelsen an-
ses for ugyldig i tilfeelde, hvor den urigtige begrundelse ikke korrespon-
derer med en vildfarelse. Nar siledes Hgjesteret i U.f£.R. 1950.73 bedgm-
mer den retlige betydning af en begrundelse lydende pa »svigtende faglige
kvalifikationer« knyttet til en afskedigelse, kan der neppe — dersom retten
legger til grund, at den citerede begrundelse er objektivt urigtig — ind-
trede ugyldighed, nar begrundelsen er bevidst urigtig, hvis ikke det sam-
tidig antages, at der tilsvarende vil indtrede ugyldighed som fglge af, at
den urigtige begrundelse korresponderer med en vildfarelse.

I kommentaren til den nazvnte dom bemzrker Frost62, at selvom be-
grundelsespligt ikke er foreskrevet og forvaltningen »alligevel giver en be-
grundelse, og denne er urigtig, ma fglgen heraf kunne blive, at den af-
skedigede kan anlegge sag og . . . fa afskedigelsen kendt ugyldig . . .«63.

§ 33.
SARLIG OM SK@N OG REGEL

Den forvaltningsretlige problematik, der knytter sig til administrationens
anvendelse af regler i tilfzelde, hvor en foreliggende afggrelse kunne eller
skulle vere truffet pa grundlag af en individuel vurdering, er hyppigt frem-
draget i teorien64. Problemet har nerliggende sammenheng med vildfarel-
sesspgrgsmélet: Nar man har ytret betenkelighed ved, at forvaltningens
afggrelser treffes i medfgr af en regel, uden at det foreliggende tilfaeldes
individuelle szregenheder er blevet overvejet af forvaltningen, har domme-
ren samme anledning til at reagere overfor den trufne afggrelse som i vild-
farelsestilfelde: Afggrelsen hviler ikke pa en adzkvat bedgmmelse af de
foreliggende preemisser.

62 N.a.T. 1950.152.

63 Sagen drejer sig ikke om ugyldighed, eftersom der ikke var nedlagt pastand her-
om, men alene om erstatning. For erstatningsspgrgsmélets vedkommende kan det
tenkes, at det offentlige kan vere erstatningsfrit i vildfarelsestilfeelde, mens der
indtreeder erstatningspligt, hvor der foreligger bevidst urigtig begrundelse; men
dette skyldes erstatningsreglernes subjektive krav og rokker ikke ved det i teksten
anfgrte, jfr. i gvrigt U.f.R. 1940.236 H.

64 Jir. FR 357 og 53, Rasting, U.f.R. 1947 B. 153 ff., Thomas Christensen, Juristen
1948.132 ff., Abitz, Juristen, 1957.130 ff., Eckhoff, Legalitetsprinsippet, 264,
Venezia, 138 ff., Wade 59 1., og de Smith, 294 ff.
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§ 33 163

Men det kan ingenlunde opstilles som et almindeligt krav, at en hvilken- 4 L H1&
somhelst forvaltningsafggrelse skal baseres pd en individuel premisbe- - '$ #10.
dgmmelse fra forvaltningens side.

I Uf.R. 1952.63 anerkender Hgjesteret en skatteyders adgang til at (& )., (O
afskrive pa beboelsesbygninger til en landbrugsejendom, men erklarer sig b+, #
ude af stand til at tilsidesette skattemyndighedernes afggrelse af spgrgs- I (5 #-0 #
malet om, hvilken afskrivningsverdi der i det enkelte tilfeelde skal legges +(, ,' 1#
til grund; landsretten synes at akceptere kammeradvokatens henvisning til, & #& & ),
at »skattemyndighederne kan ikke indlade sig pa ustandselig at lade fore- () ,("! 5* 1.
tage udmeldelser af syns- og skgnsmand«; i stedet gdr man ud fra visse 4" 5 ( #
standardsatser, idet man i almindelighed, hvis der ikke foreligger andre o(&" !
oplysninger, gir ud fra forskelsvaerdien®s.

Den i dommen fremdragne tendens til regeldannelse er karakteristisk #) #+
for skatteretlige afggrelser; det store antal afggrelser, der skal treffes i +(, ) '55!#
ensartede tilfzlde, ggr det teknisk pakravet at standardisere bedgmmel- LI"0$S$!,.
sesgrundlaget. Flere afggrelser tyder pa, at domstolene i vidt omfang ak- *$5(& (+.
cepterer en regeldannelse med deraf fglgende standardisering i pramis- -'$ #.
bedgmmelsen; men retterne synes ofte at fastholde den fiktion, at en af- *&1 () 1& (
gorelse, som utvetydigt er fremgaet af regelanvendelse, dog alligevel har N {
veret baseret pA en individualiseret premisbedgmmelse. I U.£R. 1943, 2 79>82
1109 (der drejer sig om maskeret udbytte) havde Landsskatteretten ansat 1'& (&#()
selskabets fradrag til bestemte procentsatser af &rsomsztningen. Hgjeste- &2 03!#)
ret fremhaver, at »det ikke findes berettiget, som sket i Landsskatterettens ()Y D)) reH
kendelse, at beregne den som driftsudgift anerkendte tanti¢éme p& grund- -@ 4&".
lag af procenter af omsatningen . . .«, men fastslar ikke desmindre at »det 28 &" 1 () C
ma antages, at de af Landsskatteretten foretagne anszttelser er néet pa I &@!) -G
grundlag af et skgn over samtlige i betragtning kommende forhold«66, jfr. "D::/ 35 2
i samme retning U.f.R. 1948.23 H.

I 1946.1018 @ siges det derimod lige ud af kammeradvokaten, at det /()"
indenfor det foreliggende omréde ikke er skatteteknisk muligt, at der yo() !
»tages hensyn til alle faktiske og individuelle forhold og de gjeblikkelige 31, ++1, !
konjunkturer«, hvorfor skattemyndighederne har udarbejdet en rekke — ¢ "++1 G
vistnok ufravigelige — satser for de foreliggende afskrivningseffekter. Dette 51+)1 2 1))
akcepteres af retten.

Det er vard at pointere, at grundlaget for, at dommeren i tilfeelde som de #*$ "I

65 Jfr. Thegger Nielsen, TL.R. 1963.423.
66 Jfr. Trolle, UL.R. 1964.143 ff. med henvisninger.
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foreliggende kan omstgde de af forvaltningen trufne afggrelser, ikke er
regeldannelsen som sadan, men derimod den omstzndighed, at regeldan-
nelsen indicerer en utilstrekkelig premisbedgmmelse. At en afggrelse er
truffet i medfgr af en regel, er ikke ensbetydende med, at afggrelsen kan
kritiseres pd det foreliggende grundlag, jfr. U.f.R. 1948.1338 og 1963.
668. Forvaltningen er berettiget til at foretage en almindelig begrensning,
som netop finder udtryk i regeldannelsen. Der kan altid i en given sam-
menh&ng pa generelt grundlag pavises premistyper af en sidan beskaffen-
hed, at det er fuldt forsvarligt, om administrationen pa forhand tilkende-
giver, at premisser af den foreliggende type er conditiones sine quibus non.

Hovedsynspunktet i forbindelse med den foreliggende prgvelse er netop,
at premisserne formodes ikke tilstrekkeligt eller inadekvat bedgmt af for-
valtningen, jfr. Overlandvasenskommissionens kendelse i U.f.R. 1958.
192: Forudsetningerne for den trufne afggrelse fandtes ikke at vaere »un-
derkastet en sddan efterprgvning fra kommunens side«, at afggrelsen
kunne respekteres. En tilsvarende prgvelse er undertiden — omend mere
forsigtigt — udgvet af domstolene.

Indenfor skatteretten er synspunktet klart akcepteret i adskillige dom-
me, omend det sjeldent fgrer til, at en truffen afggrelse omstgdes, jfr. for-
uden de ovenfor omtalte skattedomme, U.f.R. 1963.970 (om maskeret
udbytte); det afggrende prgvelsesgrundlag er: Hvorvidt Landsskatteretten
»har taget alle relevante hensyn i betragtning«67 jfr. med hensyn til andre
udmalingsafggrelser f. eks. Uf.R. 1956.595 H (procentberegning respek-
teret, skgnt belgbet efter loven skal fastsattes til shvad der under hensyn
til forholdene i hvert enkelt tilfelde ma anses for passende«), 1965.61 H
(ekspropriationserstatning) og 1922.411 @, der dog synes at udtrykke
en vaesentlig mere reduceret prgvelse end senere dommeSs,

Den omtalte praksis er udtryk for, at domstolene i tilfelde, hvor for-
valtningens afggrelse konkluderer i en belgbsudmaling, reelt lader sig ngje

67 Jfr. Trolle, Uf.R. 1964 B, 145,

68 Sagen angdr fordeling af bidrag til en vejs belegning. Fordelingen var foretaget i
henhold til facadelengde, uanset der efter vedtegten tillige skulle tages hensyn til
en rekke andre forhold. Dommen tilslutter sig byradets argumentation, hvorefter
der »er taget alle de hensyn, som ... skal tages«, hvortil kommer, at »spgrgsma-
let om, hvorvidt ... der i de enkelte tilfeelde bgr tillegges disse forhold betyd-
ning, er overladt til byrddets skgn, og ikke kan forelegges domstolene til af-
ggrelses,
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med ganske beskedne krav til forvaltningens individuelle premisbedgm-
melse. Et grensetilfelde er U.f.R. 1961.301, hvor en handlendes forbrug
af egne varer var blevet ansat p4 grundlag af sedvanlige standardsatser.
Efter en omfattende bevisfgrelse anser @stre Landsret det for godtgjort,
at skatteyderen og hans familie »har haft et forbrug af de under sagen
omhandlede varer, som ligger meget vesentligt under, hvad der ma anses
for normalt«; ikke desmindre opretholdes skattemyndighedernes afggrelse,
idet den ikke findes at frembyde en »sddan &benbar urimelighed, som i
hvert fald matte vare en forudsetning for domstolenes tilsideszttelse af
skgnnetc, jfr. hertil 1967.635 H.

Men indenfor andre omréder synes domstolene at stille strengere krav
til premisbedgmmelsen. I en rekke tilfelde er huslejenzvnsafggrelser ble-
vet tilsidesat som fglge af, at afggrelsen har varet truffet pa et grundlag,
der er urigtigt eller vasentligt mangelfuldté®. Udenfor lejetilfzldene er
eksemplerne mere sparsomme, jfr. 1961.262 (»mé anses truffet pa yderst
mangelfuldt grundlag, herunder med hensyn til faktiske oplysninger«) og
1965.696 V, der forudsatter en prgvelse af samme type (retten finder det
betaznkeligt at statuere, at ministeriets afggrelse er truffet »pa et si util-
strekkeligt grundlage, at afggrelsen kan tilsidesattes).

I samtlige de fremdragne tilfzlde opererer domstolene med muligheden
for at kritisere forvaltningens premisbedgmmelse, hvad enten den mangel-
fulde bedgmmelse manifesterer sig i en regel, eller retten blot pa konkret
grundlag finder, at der ikke er foretaget nogen adakvat premisbedgm-
melse. Dette formuleres klart i NRt 1955.1162, hvor en afggrelse péstas
underkendt med henvisning til, at de administrative retningslinier var an-
vendt mekanisk. Hgjesteret opretholder afggrelsen, idet fgrstvoterende
(1166) med flertallets tilslutning finder det »godtgjort, at departementet
ved sin afggrelse (har) overvejet alle de omstendigheder som foreld . . .«70.
Skgnt det fremdragne materiale ikke tillader videregdende slutninger, er
det rimeligt at papege, at standardiseringen af premisbedgmmelsen —
d.v.s. regeldannelsen — snarere vil blive akcepteret i situationer, hvor
standardiseringen korresponderer med, at forvaltningen treffer afggrelser i
et stgrre antal af ensartede sager, end i andre tilfzlde.

Det er saledes karakteristisk, at skgnsteoriens behandling af skgn-regel-
problemet lider af den svaghed, at den egentlige pointe gar tabt: Selve

69 Jfr. N.a.T. 1956.202 og fglgende domme: 1952.213, 1956.157 og 1960.1101.
70 Jfr. hertil Eckhoff, Legalitetsprinsippet 264 f.
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regeldannelsen akcepteres i vid udstrekning af domstolene, som omvendt
reagerer mod ufuldstendig premisbedgmmelse, skgnt der ikke foreligger
nogen regeldannelse. Yderligere gelder, at de domme, der udtrykker sym-
pati for det klassiske standpunkt ikke omtales i FR eller i hvert fald ikke
omtales som illustration af synspunktet; men bade U.fR. 1915.113 H og
1940.392 @ bygger tydeligvis pé, at den administrative generalisering un-
derkendes pa grund af den manglende konkrete premisbedgmmelse, som
generaliseringen er udtryk for.

§ 34.

SZERLIG OM GRZNSEN OVERFOR
FORMELLE FORSKRIFTER

I den forvaltningsretlige teori er det ikke muligt at opretholde en skarp
grense mellem den domstolsprgvelse, der angar forvaltningens overhol-
delse af skrevne regler om den ydre sagsbehandling og pa den anden side
domstolenes kritik af forvaltningens premisbedgmmelse. Dette haenger
sammen med, at regler der binder forvaltningen til en bestemt sagsbehand-
ling (idet det f. eks. foreskrives, at visse nermere angivne implicerede skal
hgres eventuelt i en bestemt form) neppe har andet formal end at sikre,
at afggrelsen treffes pad grundlag af en forsvarlig bedgmmelse af sagens
premisser.

Det harmonerer hermed, at domstolsprgvelsen i tilknytning til pastande
om annullation i anledning af forvaltningens overtredelse af sagsbehand-
lingsreglerne tager udgangspunkt i, at overtredelse af et sagsbehandlings-
krav kan indicere en utilstrekkelig premisbedgmmelse’!. Trods den an-
fgrte sammenhaeng er det tydeligvis forbundet med systematiske fordele
at sondre mellem de to slags prgvelse’2. Foreligger der brud pé udtrykke-
lige sagsbehandlingsforskrifter vil afggrelsen som hovedregel blive omstgdt
efter pastand herom fra adressaten uden at dommeren vil tage serskilt stil-
ling til, hvorvidt den tilvejebragte formodning for inadakvat przmisbe-
dgmmelse in concreto holder stik.

Nar grensen mellem de to nzvnte grupper — der korresponderer med
FR’s sondring mellem indre og ydre tilblivelsesmangler’> — i praksis er

71 Jfr. nermere FR 287 og 341, Krarup U.f.R. 1963. B. 72 ff. og Frihagen, 74 ff. og
258. Sml. de Smith, 126 ff.

72 Ifr. Poul Andersen, Juristen 1967.385.

73 L.c. 385.
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flydende, beror det dels pa, at krav om en bestemt sagsbehandling (f. eks.
om ivaerksattelse af en bestemt hgring) kan have andet grundlag end en
skreven regel, dels pa, at dommerens stillingtagen til en annullationspa-
stand i anledning af forvaltningens brud pa lovhjemlede formelle krav
ikke finder sted under total abstraktion fra spgrgsmalet om mangelens
konkrete betydning for myndighedernes premisbedgmmelse’d. Hvad det
fgrste punkt angér kan man systematisk tage udgangspunkt i, at der gal-
der en almindelig grundsztning, der palegger forvaltningsmyndighederne
»en selvstendig pligt til at sgrge for, at en forvaltningsafggrelse traeffes pa
rigtigt og fyldestggrende grundlag«75; denne grundsztning kan nzrmere
specificeres i mere detaillerede krav, der kan opfattes som almindelige
standardnormer for premisbedgmmelsens form.

Som grensetilfelde fra dansk praksis kan nzvnes U.f.R. 1952.340 H,
hvori det (jfr. note 2 til dommen) som argument for prgvelse anfgres, at de
af sogneradet trufne afggrelser, som narmere beskrevet i dommen, havde
»lidt af visse mangler, hvorved bl. a. sigtes til, at rddet havde undladt at
hgre« en af de implicerede. P4 samme grundlag kan man opfatte U.f.R.
1955.246 H og 1960.1101 @.

Spgrgsmélet om muligheden for at formalisere dommerens krav til for-
valtningens premisbedgmmelse har yderligere sammenheng med reglerne
om forvaltningsafggrelsers begrundelse. Dette kan nermere belyses med
udgangspunkt i Hgjesteretsdommen NRt 1966.1081.

Ved dommen »ophaves« (med tre stemmer mod to) et af Socialdeparte-
mentet givet afslag pa en ansggning fra Norsk Homgopatisk Forening om
frigivelse af visse fortyndede legemidler (til udlevering fra apotek uden
recept).

Mens der er enighed i retten om, at de trufne afggrelser ikke kan ken-
des ugyldige pa grund af »myndighedsmisbrug, at de er vilkarlige eller de
bygger pa et urigtigt faktisk materiale « antager flertallet, at der er »ve-
sentlige mangler ved helsemyndighedernes sagsbehandling«. Disse mangler
fgrer flertallet tilbage til to forhold, hvis indbyrdes selvstzndige betydning
ikke kan ses af dommen. For det fgrste peger man p4, at det i myndighe-
dernes svar pa en tidigere ansggning er udtalt, at man ved udarbejdelsen
af nye bestemmelser (som blev gennemfgrt i 1965) ville kunne ggre brug af
»de sagkyndige instanser, som er til disposition i slige sager«. I fgrste led af
74 I¥r. Krarup l.c.

75 Siledes fgrstvoterende i NRt 1961.913.

12 @vrighedsmyndighedens Grenser
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Hgjesterets begrundelse hedder det, at det af de senere trufne afggrelser og

udarbejdede indstillinger »ikke kan ses, at Homgopatisk Forenings ansgg-

ning om dispensation ... har varet overvejet eller forelagt for »de sag-

kyndige instanser«, siledes som det var udtalt i Helsedirektoratets brev
A

Den anden del af rettens begrundelse bygger pa, »at foreningens an-
sggning om dispensation ikke blev behandlet i forbindelse med udferdi-
gelsen af de nye forskrifter i 1965«.

Felles for de to anfgrte synspunkter er, at de begge bygger pad den
grundbetragtning, at der ikke foreligger en adzkvat premisbedgmmelse
fra forvaltningens side. Dette anses for veesentlige mangler ved sagsbehand-
lingen.

Begrundelse nr. 2 frembyder nappe nye aspekter i forhold til, hvad der
ovenfor er anfgrt om danske dommeres holdning overfor pastande om
utilstraekkelig premisbedgmmelse. Derimod rummer begrundelsens fgrste
led det interessante nye moment, at dommerens reaktion bygges pé, at det
ikke kan ses, at der er foretaget nogen realitetsbehandling af den indsendte
ans@gning.

Domsbegrundelsen — der synes at kreve en serskilt dokumentation fra
forvaltningens side for at der har varet foretaget en tilstrakkelig preemis-
bedgmmelse — kan nappe forstds som udtryk for et almindeligt krav i sé
henseende. Det synes at fremgé af domsreferatet og af den navnte doms-
begrundelses sammenhzng med begrundelsens andet led, at det stillede
krav om dokumentation for tilstreekkelig premisbedgmmelse hviler pa en
konkret vurdering af den foreliggende sagsbehandling; det har veret near-
liggende for dommeren at antage, at sagen ikke har vearet realitetsbehand-
let, men retten har ikke turdet erklere dette kategorisk76.

I dansk praksis er der ikke noget eksempel pa, at domstolene pé tilsva-
rende made har anset forvaltningens premisbedgmmelse for utilstrekkelig
alene med henvisning til, at det ikke af de trufne afggrelser eller andet do-
kumentationsmateriale kan ses, at sagen har varet realitetsbehandlet. Al-
mindeligvis tgr dommeren gé ud fra, at trufne forvaltningsafggrelser hviler
pa en realitetsbehandling (premisbedgmmelse), séledes at undladelsen af

76 Med den norske dom kan sammenholdes den engelske Franklin v. Minister of
Town & Country Planning (1948) AC 87, Wade 164 ff. Det norske helsedirekto-
rat har ved tidligere lejligheder givet udtryk for en ikke altfor stringent holdning
til juridiske krav, jfr. f. eks. Frihagen, Forvaltningsloven 26.
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at give en begrundelse kun i sjeldne tilfzlde kan have betydning som in-
dicium. T U.f.R. 1914.817, der drejer sig om afslag pa en ansggning om
borgerskab som marskandiser, er spgrgsmalet’’, om ansggeren ser politiet
bekendt fra nogen ufordelagtig side«. Magistraten hevdede i sagen, at af-
ggrelsen i medfgr af den citerede bestemmelse traeffes af politiet uden mu-
lighed for domstolsprgvelse. I dommens (lidt uklare) begrundelse synes
retten at forbeholde sig adgang til at kritisere den trufne afggrelse, dersom
politiets erklering »foreligger i en ganske umotiveret eller utilstrekkelig
motiveret form«. Dette ikke nermere uddybede synspunkt kan tenkes at
fgre til en provelse af samme type som praktiseret i den norske dom.

I senere dansk praksis har domstolene i visse tilfelde taget en mang-
lende begrundelse som udgangspunkt for en intensiveret prgvelse, jfr.
U.f.R. 1951.718 HK og N.a.T. 1952.98 ff. Sidstn®vnte sted bemarker
kommentatoren, at den foreliggende lovbestemmelse foreskriver en be-
grundelsespligt, hvormed det »m4 vare tilsigtet at padbyde, at kommunal-
bestyrelsen skal klarlegge, om de i ... (loven) givne bestemmelser er over-
holdt«. Hertil fgjes, »at dette kan ikke i tilstrekkelig grad siges at fremgé
af sagsggtes afggrelse«, hvorfor det »findes pakravet, at der sker en ner-
mere prgvelse af sagens faktiske omstendigheder«. Denne prgvelse resul-
terede i det foreliggende tilfzlde i, at den trufne afggrelse blev omstgdt,
jfr. Uf.R. 1952.213 @, hvor der bl. a. henvises til, at afggrelsen var truf-
fet »ud fra urigtige forudsatninger«. I U.f.R. 1955.31 HK hjemvises en
retssag om ekspropriationserstatning til realitetsbehandling ved landsretten
(Grl. af 1953 § 73 ansés ikke anvendelig); i Hgjesterets begrundelse hed-
der det, at »det ikke af taksationskommissionens kendelse kan ses, hvilken
erstatning der er fastsat for selve grunden og hvilken for nedrivnings-
verdieng, jfr. hertil Jur. 1969.110-15, serlig 111.

I de ferstnzvnte domme var der spgrgsmal om efterprgvelse af en af-
gorelse, til hvilken der i loven er knyttet en begrundelsespligt for admini-
strationen; en tilsvarende begrundelsespligt er ikke paberabt i den sidstan-
fgrte sag. P4 tilsvarende made som antaget med hensyn til den norske dom
gelder det utvivlsomt i dansk praksis, at dommerens kritik af forvaltnin-
gens premisbedgmmelse i det vasentlige bygger pa en situationsbedgm-
melse; i denne sammenhang kan en udtrykkeligt foreskrevet begrundelses-
pligt have en vis betydning. Men domspramisser som de norske kan neppe
forekomme her.

77 Jfr. Neeringsloven af 1857 § 49, 2. pkt.
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170 §35

§ 35.
AFSLUTNING

Med de foregiende afsnits kortfattede overblik over de prgvelsessituatio-
ner der udtrykker judiciel kritik af forvaltningens pramisbedgmmelse un-
der sarlige synsvinkler kan dette kapitel sluttes.

Det er sggt pavist, at dommerens adgang til at kritisere premisbedgm-
melsen i forskellige retninger pavirkes af den konkrete sags seregenheder,
som kan generaliseres under forskellige systematiske aspekter. Det er til-
lagt betydning, at der foreligger dokumentation for, at forvaltningen har
befundet sig i vildfarelse, eventuelt at afggrelsen er truffet i medfgr af en
regel, eller i gvrigt under forhold, der i stgrre eller mindre omfang ude-
lukker hensyntagen til den konkrete sags individuelle premisser; det er lige-
ledes sggt godtgjort, at de situationer, der i teorien er blevet anskuet under
rubrum uligelig forvaltning, kan opfattes pa tilsvarende made. Endelig er
det bergrt, at brud pa udtrykkelige sagsbehandlingsforskrifter og mangler,
der angar afggrelsens begrundelse, indgar i den bevissituation, som i sidste
instans er bestemmende for dommerens kritik af forvaltningens praemis-
bedgmmelse.

Mens det i dette kapitels 1. afsnit er gjort geldende, at den domstols-
provelse, der hidtil er blevet opfattet som udtryk for en prgvelse af for-
valtningens subjektive hensigt, i realiteten dekker over en langt mere nu-
anceret bedgmmelse — undertiden selvstendig pramisprgvelse — fra dom-
merens side, er de prgvelsessituationer, som er gennemgaet i 2. afsnit,
overvejende karakteriseret derved, at domstolene ikke optager pramisserne
til selvstzndig bedgmmelse, men derimod baserer deres afggrelse pa en
kritik af forvaltningens premisbedgmmelse: I disse sidste situationer
mangler med andre ord en selvstendig — og definitiv — pr@misprgvelse fra
dommerens side. Kan man heraf slutte, at prgvelsen i de nevnte situationer
generelt er begrenset til at anga kritik af forvaltningens premisbedgmmelse
med udelukkelse af muligheden for en selvstendig stillingtagen fra dom-
merens side?

Dette og lignende spgrgsmal vil blive uddybet nzrmere i kapitel IV.,
men forinden skal det foreliggende kapitel afsluttes med et forelgbigt svar,
som danner grundlaget for de senere problemstillinger.

Et svar kan gives med udgangspunkt i de mange domme, der koncen-
trerer prgvelsen omkring de »hensyn« forvaltningen i en given sag har
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§ 35 171

lagt til grund for en afggrelse, jfr. f. eks. UL.R. 1963.567 H, hvor retten
statuerer, at monopolmyndighederne ikke har lagt vegt pa suhjemlede
hensyn« (hvormed man navnlig teenkte pa hensynet til stabilitet pa eksport-
markedet), og 1962.330, der angar spgrgsmalet om, hvorvidt Landbrugs-
ministeriet kunne tage »hensyn« til at eksportgrer skal have erfaring i
eksportvirksomhed, som forudsztning for autorisation.

At et bestemt »hensyn« har veret lagt til grund for en afggrelse betyder
intet andet end, at det forhold der karakteriserer hensynene indgér i for-
valtningens prezmisbedgmmelse, jfr. kap.I § 12, 3. I UfR. 1962.554 @
havde Magistraten tilbagekaldt en stadetilladelse med den motivering, at
det pégeldende stade gnskedes delt med henblik pa at skaffe endnu en
ansgger indtegt ved pglsesalg; efter regulativet gelder, at »stadet kan . . .
inddrages, hvis forholdene efter Magistratens skgn ggr det ngdvendigt«.
Retten fandt, at bestemmelsen métte forstds saledes, at »sociale hensyn«
som paberdbt i sagen (nemlig g¢nsket om at skaffe flere personer salgs-
indtegt) ikke var omfattet af den i bestemmelsen forudsatte »ngdvendig-
hed«. Derimod vil formentlig fardselsmassige hensyn gyldigt kunne moti-
vere en tilbagekaldelse. Dommerens underkendelse af den trufne afggrelse
bygger sdledes i virkeligheden p4, at forvaltningens motiverende indstilling
—~ de »uhjemlede hensyn« — implicerer en utilstrekkelig premisbedgm-
melse, idet de premisser, der gyldigt kunne tenkes at motivere afggrelsen,
ikke er bedgmt af forvaltningen. P4 tilsvarende méde bygger U.f.R. 1959.
535 V p4, at varetagelsen af »byplanmeassige hensyn« implicerer, at sagens
gvrige premisser (forhold af betydning for de bygningstekniske konklu-
sioner) ikke er overvejet af forvaltningen.

En tilsvarende prgvelse er velkendt overfor afggrelser, der bestir i ud-
maling af pengebelgb, f. eks. vaerdiansazttelse af fast ejendom i forskellige
sammenhange’s.

Skgnt den motiverende indstilling som karakteriserer »hensynene« kan
dzkke over vidt forskellige — undertiden meget brede, undertiden ngjere
specificerede — premisovervejelser, er prgvelsessituationen gennemgéende
karakteriseret ved, at dommeren indskranker sig til at anfagte forvaltnin-
gens premisbedgmmelse uden nogen selvstendig prgvelse?. Dette svarer

78 Jfr. f. eks. U.f.R. 1967.620 H, 1962.574 @, 1960.558 H, 1957.516 H, 1947.721 H
og 1930.437 H.
79 Sondringen er ikke altid s& skarp som forudsat i teksten, jfr. U.f.R. 1942.341 H,
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172 § 35

til den holdning domstolene legger for dagen i de @gvrige i dette afsnit om-
talte tilfzlde (vildfarelsessituationer, uligelig forvaltning etc.).

I beslegtede sammenh®nge antydes det i FR, at netop en s&dan prgvel-
sesbegrensning skulle udggre korrelatet til forvaltningens frie skgn80.
Dette synes at harmonere med den i de foreliggende domme konstaterede
koncentration af prgvelsen omkring forvaltningens — med udelukkelse af
dommerens selvstendige — premisbedgmmelse.

Imidlertid kan der intet generelt sluttes med hensyn til almindelige prg-
velsesbegransninger af den omstzndighed, at domstolene undertiden ngjes
med at basere en afggrelse pa kritik af forvaltningens pre@misbedgmmelse.
Slutningen er uholdbar, dels fordi domstolene er bundet af de i sagen ned-
lagte pastande, dels fordi dommerens selvstzndige premisbedgmmelse,
som pavist ovenfor, navnlig i § 22, jfr. § 31 1. b., ikke blot afhznger af de
foreliggende premissers art, men yderligere af en situationsbedgmmelse,
sdledes at det meget vel kan forekomme, at pramisser efterprgves selv-
steendigt af dommeren i én sammenheang, men ikke i en anden.

Spergsmalet om domstolenes muligheder for at foretage en selvstendig
premisprgvelse fremfor at basere prgvelsen pé en kritik af forvaltningens
premisbedgmmelse, har yderligere sammenhang med spgrgsmalet om,
hvorvidt rettens afggrelse i sagen repraesenterer tvistens definitive lgsning,
jfr. f. eks. den ovenfor nevnte U.L.R. 1962.554, eller omvendt rettens an-
nullation af en truffen afggrelse ikke er til hinder for, at forvaltningen gen-
optager sagen, jfr. f. eks. Uf.R. 1959.535.

Dette spgrgsmal optages til nermere behandling i kap. IV. Forelgbig ma
det pointeres, at de i dette kapitel gennemgaede prgvelsessituationer — i det
omfang prgvelsen har vist sig reduceret - ikke ngdvendigvis er udtryk for
generelle prgvelsesbegrensninger.

hvor det drgftes, hvorvidt forvaltningen har lagt vegt pa et givent hensyn i »ufor-

svarligt omfang«. Men som typesondring er den anvendelig.
80 FR 287, jfr. 356 f., 368 f. og 635 ff.
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KAPITEL III
Udfyldning

1. afsnit: Delegationsproblemet. Indholdsmessig udfyldning

§ 36.

SK@NSTEORIENS SYSTEMATISKE FORHOLD
TIL DELEGATIONSPROBLEMET

1. Det er et centralt punkt i den klassiske skgnsteori, at lovbestemmelser,
der er ufuldstzndige, implicerer udelukkelse af domstolsprgvelsel. Karak-
teristikken »ufuldstendige, som den anvendes her og i det fglgende, kan
dzkke to situationer:

(a) Loven definerer ikke afggrelsens indhold. Dette forekommer navnlig
i forbindelse med genstands- eller formalsbestemte bemyndigelser af typen
>Ministeren bemyndiges til at treffe bestemmelse angdende ...« (gen-
standsbestemt) eller »... foranstaltninger til fremme af ...« (formalsbe-
stemt).

Naér der traeffes afggrelser i henhold til sddanne bemyndigelser, har loven
alene defineret det sagomrade, inden for hvilket der kan disponeres, eller
angivet de(t) formal der kan fremmes; men indholdet af de afggrelser der
hjemles er udefineret. Giver loven adgang til at treeffe »prisregulerende for-
anstaltninger«, er det ikke hermed bestemt, hvilket pracist indhold loven
har tiltenkt forvaltningens afggrelser.

(b) Loven definerer afggrelsens indhold, men ikke dens motiverende
premisser. Hovedeksemplet er administrative bevillinger, idet loven be-
stemmer, at en virksomhed kun kan pabegyndes eller drives pa grundlag af
individuel tilladelse, men undlader at bestemme betingelserne for tilladel-
sens udstedelse. Forvaltningen skan« give tilladelse, men kan »ogsd, efter
et frit skgn, lade vere«2.

Forklaringen p4, at forvaltningens afggrelse i sidanne situationer anses
for skgnsmassig, ligger i, at den manglende legale definition af afggrelsens
premisser og/eller indhold opfattes som led i en bemyndigelse fra lovgiv-

1 Jfr. kap. 1, serlig § 10, 2 (a).
2 FR611f{,
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174 § 36

ningsorganet til forvaltningen: Det er i de beskrevne tilfelde forvaltningen,
og felgelig ikke domstolene der treffer afggrelse.

Uden at ga i detailler m. h. t. den teoretiske baggrund for denne grund-
antagelse skal jeg i det fglgende skitsere den systematiske sammenhaeng
mellem de traditionelle skgnsteorier og pa den anden side den forfatnings-
retlige teori, som serlig beskaeftiger sig med bemyndigelsesproblemer,
d. v. s. den teori, der angar spgrgsmalet om delegation af lovgivningsmagt.

Det i teorien — hyppigt i uklare vendinger? — drgftede spgrgsmal om
lovgivningsorganets adgang til at delegere sin kompetence til forvaltningen,
har flere bergringsflader med skgnsteorien. P4 forhidnd synes der imidler-
tid at vere betydelig afstand mellem de teoretiske tankebaner der barer
henholdsvis delegationsteorierne og skgnsteorien: afstanden synes navn-
lig at ligge pa to felter:

For det fgrste er delegationsteoriernes hovedproblem spgrgsmaélet om
lovgivers adgang til forfatningsmeassigt og gyldigt at overfgre sin kompe-
tence til forvaltningen, mens skgnsteoriens hovedproblem er spgrgsmalet
om domstolenes kontrol med forvaltningens afggrelser, der forudsattes
truffet i henhold til en gyldig bemyndigelse.

For det andet angar delegationsproblemet spgrgsmalet om lovgivers ad-
gang til at give lovgiverkompetencen fra sig, hvorved problemet koncentre-
res omkring forvaltningens adgang til at treffe generelle afggrelser, mens
det forvaltningsretlige hovedproblem i skgnsteorien almindeligvis angar
forvaltningens konkrete afggrelser.

Pa begge disse punkter er afstanden imidlertid mere tilsyneladende end
reel. Dette skal uddybes under 2. og 3. ndf., inden den narmere drgftelse
af sammenhengen mellem delegationsproblemet og skgnsteorien (ndf.
§ 37).

2. Det er uomtvisteligt, at det juridiske4 hovedproblem, man har for gje
i forbindelse med det forfatningsretlige delegationsproblem, er spgrgsmaélet
om, hvorvidt en bemyndigelseslov kan underkendes som ugyldig i anled-
ning af, at de forfatningsretlige greenser for lovlig delegation er overskredet.
Det mé endvidere erkendes, at de teoretiske delegationsproblemer inklude-
rer situationer, som kun har fjern bergring med denne afhandlings proble-

3 Jfr. herom Ross, Statsretlige studier 136 ff.
4 Jeg ser herved bort fra de legislative overvejelser, der hyppigt formuleres i tilknyt-
ning til de juridiske delegationsproblemer, jfr. f. eks. Ross, op.cit. 165 f.
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§ 36 175

mer. Dette gelder szrlig spgrgsmélet om bemyndigelsens omfang, d. v.s.
spprgsmalet om domstolenes adgang til at underkende en bemyndigelses-
lov som fglge af, at bemyndigelsen er for omfattende.

Men herudover omfatter delegationsproblemet situationer, som med
systematisk fgje kan inddrages i drgftelserne af spgrgsmaélet om gvrigheds-
myndighedens grenser, séledes som problemet angribes i dette kapitel.
d. v.s. spgrgsmalet om domstolenes adgang til at udfylde ufuldstendige
bemyndigelser. Dette galder sarlig det i delegationsteorierne ofte formu-
lerede krav om bemyndigelsens bestemthed.

Nar der i teori og praksis stilles krav om, at bemyndigelsen fra lovgiv-
ningsorganet til forvaltningen har en vis bestemthed, er baggrunden herfor,
at ubestemte bemyndigelser vil sztte domstolene ud af spillet; dette kon-
kretiseres i et forbud mod, at sbemyndigelsens udtryk er si vage, ube-
stemte og intetsigende, at der i realiteten intet bliver at kontrollere«>.

I konsekvens heraf opstiller Ross »et krav om en vis rimelig bestemthed
af bemyndigelsen som betingelse for dens grundlovsmassighed«6. Néar be-
stemthedskravet her formuleres som en betingelse for bemyndigelseslovens
»grundlovsmessighed«, ligger der antagelig heri, at lovens gyldighed er
afhengig af kravets opfyldelse, hvilket vistnok stemmer med dansk teori
1 gvrigt?.

At bestemthedskravet er en gyldighedsbetingelse, er serlig klart efter
amerikansk domspraksis, savel i enkeltstaternes domstole som i forbunds-
domstolen. I den i note 5 navnte Schechter-sag fremhaves det netop, at
prasidentens »discretion« i medfgr af bemyndigelsesloven er ubegrenset,

5 Ross, op.cit. 157. Ross holder bestemthedsproblemet og forbudet mod szrlig om-
fattende bemyndigelser indbyrdes adskilt. Der bestar imidlertid ngje sammenhang
mellem disse to sider af delegationsproblemet, jfr. szrlig Poul Meyer, Anordninger
232 ff. Ernst Andersen, Forfatning og sedvane 52 anser de klassiske amerikanske
delegationsdomme, Schechter Poultry Corp. v. United States, 295 U.S. 495 (19335)
og Panama Refining Comp. v. Ryan, 293 U.S. 388 (1935) som udtryk for, at en
bemyndigelse er blevet anset for stridende mod bestemthedskravet; i samme ret-
ning Eckhoff, Rettsveesen 101. Et nok sd vesentligt argument, for at hgjesteret an-
s& delegationerne for forfatningsstridige er imidlertid bemyndigelsens omfattende
karakter, jfr. fgrstnevnte dom 541.

6 L.c.

7 Poul Andersen, Statsforfatningsret 551, Rasting, T.f.R. 1934.57 og Ross & Ander-
sen 62 synes siledes alle at have ugyldighedsspgrgsmalet for gje. Det samme gel-
der Ernst Andersen, Tilsyn, f. eks. 70.
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176 § 36

og at bemyndigelsen netop af denne grund »is an unconstitutional delega-
tion of legislative power« (542); og i enkeltstaternes praksis fremhaves
det ofte, navnlig i zldre domme, at lovbemyndigelsernes ubestemthed og
ufuldstzndighed er en ugyldighedsgrund.

Men herved treder sammenhzngen mellem delegationsproblemet og
skgnsteorien tydeligt frem: Grunden til, at dommeren (i U.S.A.), med teo-
riens stgtte, reagerer mod ubestemte bemyndigelser, er, at ubestemtheden
implicerer retlig frihed for administrationen som fglge af, at domstolsprg-
velsen elimineres. I et tilfzlde har Massachusetts’ hgjesteret underkendt en
bemyndigelseslov med henvisning til bestemthedskravet, idet det — p. g. a.
lovens ufuldsteendighed m. h. t. betingelserne for en bevillingstildeling —
»is left entirely to his (d. v. s. det bemyndigede forvaltningsorgans) uncon-
trolled discretion whether the business . . . shall be to persons of one natio-
nality, or of one way of thinking in religion or politics . . .«8.

Den tankegang, der ligger bag denne dom, illustrerer, at den klassiske
delegationsteori — eller den del af den, der angar bestemthedskravet — byg-
ger pa netop den grundopfattelse, der serpraeger klassisk skgnsteori: Legal
ufuldstendighed (i dommen m. h. t. betingelser for bevillingsudstedelse)
implicerer udelukkelse af domstolsprgvelse (m. h. t. de nzvnte betingelser)
og fglgelig retlig frihed for administrationen til at definere betingelserne,
f. eks. at den pagzldende virksomhed kun kan udgves af katolikker eller
politisk rettroende. Grunden til at delegationen anses utilladelig er saledes,
at den manglende legale regulering skulle betyde, at borgerme underkastes
forvaltningens »arbitrary pleasure« eller »despotic will«, som det er blevet
udtrykt i flere 2ldre domme.

Skgnsteorien og delegationsteoriens bestemthedskrav er séledes udslag
af samme tankegang. De foran omtalte eksempler angar situationer, hvor
ufuldstzendigheden eller ubestemtheden beror pa, at der savnes en legal
beskrivelse af en afggrelses motiverende premisser (betingelserne for at
borgeren kan opna bevillingen); men ovenstiende betragtninger over for-
holdet mellem delegations- og skgnsteorien finder tillige anvendelse pa de
delegationssituationer, hvor ufuldstendigheden refererer til afggrelsens
indhold. Dette far srlig betydning m. h. t. forméls- eller genstandsbe-
stemte bemyndigelser, jir. ovf. 1. (a).

Ogsé her gar teorien ud fra, at ufuldstendigheden betyder retlig frihed

8 Citeret efter 12 A.L.R. 1438 (sagen padgmt i 1903).
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for administrationen. Om forvaltningens frihed i medfgr af en formélsbe-
myndigelse skriver Meyer (i tilknytning til U.f.R. 1916.1003), at »en lov,
der bemyndiger forvaltningen til at udstede anordninger til opnéelse af et
vist formél, mé antages at have overladt spgrgsmalet om, hvorvidt en ud-
stedt anordning ogsé er egnet til at opnd dette formél, til afggrelse efter
forvaltningens frie skgn, og dette skgn kan ikke underkendes af domsto-
lene«?. I tilsvarende sammenhang forudsatter Ross, at en formélsbemyn-
digelse, der ikke specificerer de tilladelige midler, hjemler forvaltningen
et frit skgn i s& henseende, d. v. s. retlig frihed til at definere afggrelsens
indhold10.

3. Sammenhzngen mellem delegationsteorierne og skgnsteorien er mindre
igjnefaldende, nar man anskuer problemerne pa grundlag af den her-
hjemme sedvanligt akcepterede systematiske forestillingsverden. P& dette
grundlag anses delegationsproblemet som et forfatningsretligt problem, der
angér lovgivers adgang til at overlade dele af sin kompetence til forvalt-
ningen, hvorved de administrative instanser udstyres med magt til at treeffe
generelle afggrelser, d.v.s. med et kort juridisk systemudtryk: anord-
ninger.

Til forskel herfra systematiseres hovedproblemerne i forbindelse med
spgrgsmdl om domstolskontrollen med forvaltningen (skgnsteorierne) pa
en sddan made, at spgrgsmalet om domstolenes stilling til forvaltningens
generelle afggrelser i hovedsagen lades uomtalt. Problemerne anses som
forvaltningsretlige og knyttes her sammen med begrebet forvaltningsakt,
som FR (249) i tilslutning til tysk teori og praksis begrebsmassigt afgren-
ser saledes, at generelle retsakter ikke omfattes af fremstillingen!l.

Uden at jeg behgver at gi i detaljer m. h. t. problemet generelle-kon-
krete afggrelser, skal jeg pracisere, at det savner systematisk begrundelse
at viderefgre den herskende teoris begrebsmeassige distinktioner. I hoved-
sagen er det uden betydning i en beskrivelse af domstolenes stilling til for-
valtningens afggrelser, om disse er af generel eller konkret karakter, hvortil
kan fgjes, at der neppe i dansk forvaltningsretlig praksis findes faste ret-

9 Poul Meyer, Anordninger 274 f,

10 Statsretlige studier 159, sml. Eckhoff, Domstolskontroll 9.

11 Sml. Ross, Statsforfatningsret 513, hvorefter udtrykket forvaltningsakt tillige om-
fatter generelle akter.
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178 § 36

ningslinier, der bestemmer, hvornar en lovbemyndigelse udnyttes i den ene
eller den anden form!2,

Nér f. eks. handelsministeren ved valutalovens § 6 »bemyndiges til, ud
fra valutariske eller forsyningsmeassige hensyn eller til Igsning af opgaver
i forbindelse med Danmarks aftaler eller samarbejde med udlandet, at
treffe midlertidige foranstaltninger til fremme eller regulering af udfgrslen
af varer her fra landet«13, kan teorien ikke indrette sin systematiske be-
dgmmelse af spgrgsmélet om domstolenes stilling til forvaltningens udnyt-
telse af bemyndigelsen pa grundlag af den tilfeldighed, om en foreliggende
benyttelse manifesterer sig i konkret eller generel form. Det er uomtviste-
ligt, at der med hjemmel i den citerede bestemmelse kan treffes savel kon-
krete som generelle afggrelser, eventuelt pd grundlag af en kombination,
sdledes at ministeren fastlegger retningslinierne for bestemte indgreb i be-
kendtggrelsesform og lader de konkrete afggrelser fremtreede som en an-
vendelse af bekendtggrelsens generelle bestemmelseld. Efter bemyndigel-
sens vidtgdende karakter kan den med fgje anses for systematisk sammen-
hgrende med de problemer, som szdvanligvis drgftes i teoriens delega-
tionsafsnit; men U.L.R. 1960.506 H (der er gennemgaet ovf. i § 17, jfr.
ogsa ndf. § 40) angdr en konkret afggrelse.

Skgnt sondringen mellem generelle og konkrete afggrelser séledes i ho-
vedsagen er uden betydning i den foreliggende fremstilling, kan den i andre
sammenhange vare betydningsfuld, ligesom der pa visse punkter i leren
om forvaltningsafggrelsers ugyldighed opstar sazrlige problemer, der kan
ngdvendigggre en s@rskilt omtale af generelle afggrelser. Men pé de fleste
punkter er en sondring ikke blot vanskeligt gennemfgrlig, men tillige ungd-
vendigl>.

12 Jfr. Meyer, op.cit. 230 ff.

13 Séledes lovbekg. 54. 29/2 1960. Formuleringen er andret ved lov 372 23/12 1964.

14 Jfr. navnlig bekg. 182. 21/5. 1965, jfr. landbrugsmin. bekg. 140. 24/4. 1962 m.
senere @ndringer.

15 Jfr. Opsahl, Delegasjon 245, 252 og 371 og Eckhoff, Domstolskontroll 4. Serlige
grensespgrgsmal drgftes af Bent Christensen, Na&vn og Rad 32 ff. og Fast ejen-
dom 21 ff., jfr. om planer 43 ff. Ross mener, at sondringen mellem konkrete og
generelle akter har betydning m. h. t. spgrgsmélet om lovgivers adgang til at eli-
minere prgvelsen ved udtrykkelig endelighedsbestemmelse, jfr. Statsretlige studier
157 og Statsforfatningsret 488. Efter min opfattelse kan man ikke tyde lovgiv-
nings- og domspraksis som udtryk for en sddan principiel sondring; som eksempler
pa lovgivning, der knytter endelighedsklausul til en bemyndigelse, der (tillige) an-
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§ 37 179

I serdeleshed er det klart, at det hovedspgrgsmal, der skal behandles
i det fglgende, nemlig domstolenes udfyldning af lovens ufuldstendige an-
givelse af en afggrelses premisser og/eller indhold, ikke ngdvendigggr no-
gen sondring. I den ovf. nevnte U.f.R. 1960.506 er spgrgsmélet, om land-
brugsministeriet gyldigt har kunnet stille krav om, at en eksportgr overhol-
der en mellem to landbrugsorganisationer indgéet aftale. Dette problem er
et udfyldningsproblem, idet den citerede bestemmelse i valutaloven alene
rummer en formalsbemyndigelse, ikke nogen angivelse af tilladelige midler.
Men som siddant ma problemet behandles ensartet, hvad enten ministeriets
krav manifesterer sig i konkret eller generel form.

§ 37.

UDFYLDNINGSPROBLEMSTILLING
CTR. DELEGATIONSPROBLEM

1. Den traditionelle holdning til delegationsspgrgsmaélet, som er gennem-
gaet i § 36 (2), har navnlig fundet udtryk i amerikansk domspraksis, savel
i forbundsstatens hgjesteretlé som i domme afsagt af enkeltstaternes dom-
stolel’.

I szrdeleshed har de sidstnzvnte veret nidkere med at overvage, at
lovbestemmelser ikke har overladt forvaltningen en for udefineret magt,
hvad enten denne har varet udgvet p& grundlag af konkrete eller generelle
afggrelser. I en lang rakke tilfzlde har enkeltstaternes domstole tilsidesat
lovbestemmelser som ugyldige med den begrundelse, at lovens bemyndi-
gelse til administrationen ikke har indeholdt tilstrekkelig eksakte begrens-
ninger, og gang pd gang er det kommet til udtryk, at domstolene ikke vil
akceptere en ordning, hvorefter borgernes retsstilling ggres afhzngig af
forvaltningens forgodtbefindende!8.

gir generelle afggrelser, kan formentlig navnes de lovbestemmelser, der var
fremme i U.f.R. 1955.72 (ndf. § 38) og 1935.6, begge H. — Jir. i gvrigt om son-
dringen generel-konkret, Eilschou Holm 170 ff. og 428 ff.

16 Jfr. de ovf. note 5 nzevnte domme og dertil de principielt vigtige afggrelser Lichter
v. United States, 334 U.S. 742 (1948) og Kent v. Dulles, 357 U.S. 116 (1958) og
i gvrigt dommene hos Jaffe & Nathanson 38 ff.

17 Jfr. navnlig A.L.R. vol. 12. 1435, vol. 54. 1104 og vol. 92. 400 og de i noterne til
disse domme refererede afggrelser, og hertil Jaffe, Judicial Review 73 ff. og Eil-
schou Holm 171.

18 Jfr. ovf. ved note 8.
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180 §37

Legal ufuldstendighed betyder ifglge denne praksis, at administrationen
i princippet anses for frit stillet; det er netop denne frihed der ggr de ube-
stemte bemyndigelser betznkelige. Dette udelukker pa den anden side ikke
ethvert administrativt skgn. »The legislature may«, siges det i en sag pa-
dgmt af Californiens hgjesteret i 1923, »confer upon an administrative of-
ficer a large measure of discretion, provided the exercise is controlled and
guided by rules prescribed therefore«19.

Pa denne baggrund er det ikke vanskeligt at se, at den traditionelle de-
legationsproblemstilling er ganske inadzkvat. I den i § 36 (2) omtalte sag
fra Massachusetts reagerede hgjesteret med at erklere bemyndigelsesloven
for ugyldig, fordi den, i kraft af sin ubestemthed — ufuldstendighed m. h. t.
motiverende pra@misser — gav plads for administrativ vilkarlighed; der
kunne i medfgr af loven, resonnerer dommeren, finde forskelsbehandling
af borgerne sted pa grundlag af arbitrzre kriterier sdsom borgernes politi-
ske eller religigse overbevisning.

Men i dansk (og senere amerikansk) teori og praksis er det utvetydigt
akcepteret, at det bemyndigede administrative organ, uanset lovens ufuld-
stendige praemisdefinition, ikke har nogen frihed til at forskelsbehandle
borgeme pa grundlag af de nzvnte kriterier. Uanset hvorvidt teorien vil
forklare dommerens reaktion over for forvaltningsafggrelser, der baseres
pé adressaternes politiske eller religigse overbevisning, med magtfordrej-
ningsbetragtninger, lighedsgrundsetninger eller helt tredie synspunkter, er
den fzlles realitet, at domstolene efterprgver forvaltningens pramisvalg
uanset lovens ufuldstzendighed, mens man i den citerede amerikanske dom
reagerede med at kende loven ugyldig, fordi forvaltningen ansas for frit
stillet m. h. t. premisvalg.

P4 tilsvarende méade har dommerne grebet ufuldstendighedsproblemet
forskelligt an, nar der har veret spgrgsmél om forvaltningens anvendelse
af en formalsbemyndigelse uden legal bestemmelse af tilladelige midler. I
teorien har man — ogsd herhjemme — koncentreret opmarksomheden om
dommerens muligheder for at reagere ved at tilsides®tte en sddan bemyn-
digelseslov som ugyldig, jfr. ovf. note 7. Men samtidig er det akcepteret,
at domstolene, jevnsides hermed, har praktiseret en prgvelse af samme
karakter som de ovf. omtalte begrensninger i forvaltningens pra@misvalg,
idet visse midler er blevet anset for utilladelige, uanset de kunne synes

19 Citeret efter A.L.R. vol. 54, 1107,
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dzkket af en vidtgiende formélsbemyndigelse. I teorien har man, til en
vis grad med stgtte i praksis, nevnt midler som: anordning af straf og
frihedsbergvelse, derogatoriske vedtagelser og afgiftspalaeg?0. Den lovlige
anvendelse af midler som de navnte forudsetter ifglge teorien en direkte
omtale af midlerne i lovteksten, d.v.s. hvad man kunne kalde fgrste-
hdndshjemmel; uden sidan hjemmel kan de nevnte midler ikke anses for
tilladelige alene pa grundlag af en formals- eller genstandsbestemt bemyn-
digelse.

Sedvanligvis opfattes domstolenes prgvelse pd grundlag af det sidst an-
fgrte som udslag af »fortolkning«2!. Fortolkningsudtrykket leder tanken
hen pé, at domstolene i en foreliggende sammenhang blot tyder indholdet
af en pre-cksisterende retlig begraensning. En sddan tydning har imidlertid
mindre god mening over for lovtekster, der netop er karakteriseret ved ikke
at tage stilling til spgrgsmaélet om tilladelige midler.

F. eks. hedder det i midlertidig lov nr. 164. 7. august 1914, at indenrigs-
ministeren bemyndiges til at »traffe foranstaltninger der tilsigter at regu-
lere prisen for levnedsmidler og varer«. Spgrgsmaélet om, hvilke midler mi-
nisteren her lovligt kan bringe i anvendelse, er ikke noget fortolknings-
spgrgsmal i traditionel betydning; der foreligger fra lovens ophavsmand
ikke nogen stillingtagen til spgrgsmélet om tilladelige midler; efter bog-
staven kan ethvert middel — dets formalstjenlighed forudsat — tages i an-
vendelse.

Jeg har derfor fundet det rigtigst at karakterisere dommerens virksom-
hed — hvad enten den bestar i at afgrense de tilladelige midler eller at be-
granse forvaltningens premisvalg — som udfyldning. Men skgnt domme-
rens virksomhed saledes i princippet rummer en klar nyskabende virksom-
hed, ma det erkendes at grensen over for fortolkningstilfzeldene, hvor mid-
ler eller preemisser er angivet i lovens tekst, kan vaere vanskelig at drage.

2. Det er ovf. papeget, at der i princippet foreligger to forskellige reaktions-

20 Jfr. ndf. § 40 og Poul Andersen, Statsforfatningsret 554, Poul Meyer, op.cit. 244
ff. og Ross, Statsretlige studier 164 f.

21 Séledes f.eks, Ross og Poul Andersen de citerede steder, Opsahl, op.cit. 270 ff.
og 352 ff., Eckhoff, Rettsveesen 179. Endvidere Trolles kommentarer N.a.T. 1963.
145, hvor muligheden for at »indfortolke« forbehold i en ufuldstzndig bemyn-
digelse navnes, og N.a.T. 1961.186, hvor spgrgsmaélet stilles pd, hvorvidt ministe-
ren er glet »videre end forudsat« af lovgivningsorganet.
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182 § 37

muligheder for dommeren, nér han stilles over for pédstande, som bygger
pa hans mulighed for at kritisere forvaltningens dispositioner i medfgr af
ufuldstendige bemyndigelser: Dommeren kan udfylde loven eller han kan
tilsideseette den som ugyldig.

I de traditionelle delegationsteorier har man i det vasentlige koncentre-
ret opmarksomheden om det sidste problem. Det er imidlertid bemerkel-
sesvardigt, at denne problemstilling (serlig med henblik pd delegations-
teoriernes bestemthedskrav) ligefrem bygger pa, at den fgrste problemstil-
ling ikke formuleres: Grundlaget for, at loven anses for ugyldig, er netop,
at ufuldstendigheden (den manglende bestemthed i bemyndigelsens om-
fang) forstas p4d den méde, at udfyldningen foretages af den bemyndigede
administrative instans uden mulighed for udfyldning fra domstolenes side.

Denne méde at gribe problemerne an pd, er bagvendt. Det turde vare
klart, at teorien har god grund til at give udfyldningsspgrgsmalet fgrste
prioritet, idet en redeggrelse for dommerens muligheder for at udfylde
loven kan fgre til, at begrundelsen for at anse den for ugyldig falder bort.
Dette gzlder tydeligvis den ovf. omtalte Massachusetts-sag: Dersom dom-
meren her gennem udfyldning begrenser forvaltningens pramisvalg, kan
underkendelsen af loven ikke baseres pa, at forvaltningen i medfgr af lo-
ven har magt til at disponere arbitrert og vilkarligt. Sdledes m& man for-
mentlig forstd nyere amerikansk praksis om delegationsproblemet?2.

Ikke mindst i dansk teori er der anledning til at prioritere udfyldnings-
spgrgsmalet forud for ugyldighedsproblemet. Det har ikke skortet pa flid
fra teoriens side, nar talen er om at formulere almindelige begrensninger i
lovgivers adgang til gyldigt (forfatningsmessigt) at give bemyndigelseslove.
Men der synes i vore dage at vere almindelig enighed om, at de fleste af
disse begrznsninger er uden stgrre praktisk verdi, eftersom de danske
domstole — modsat navnlig de amerikanske — aldrig har tilsidesat nogen
lov som forfatningsstridig, og neppe heller i fremtiden vil indlade sig pa
at underkende en bemyndigelseslov som stridende mod de hgjst usikre be-
grensninger, som teorien udleder af grundlovens § 323.

Under disse omstendigheder er det af sazrlig betydning at sgge klarlagt,
i hvilket omfang ufuldstzendige bemyndigelser udfyldes af domstolene,

22 Jfr. dommene i Davis, Pocket parts til vol. I (1965) 43 ff. og Eilschou Holm
170 fE.

23 Jfr. Ross, Statsretlige studier 161, Ernst Andersen, Forfatning og sedvane 53. Tg-
vende Meyer, op.cit. 237 f. og Poul Andersen, op.cit. 560.
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§38 183

uden at besvarelsen foregribes pa grundlag af delegations- og skgnsteoriens
felles udgangspunkt. Hovedproblemet i dette kapitel er at tage stilling til,
i hvilke tilfzlde dommeren begrenser eller ophaever den adgang til premis-
valg for administrationen, som man szdvanligvis indlegger i ufuldstendige
lovregler (ndf. 2. afsnit). I tilslutning til denne gennemgang vil der blive ta-
get stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt domstolsprgvelsen kan anses for
udelukket i tilfelde hvor de af forvaltningen anvendte — fakultative — pre-
misser ikke efter deres ars anses ulovlige, men det ggres geldende, at for-
valtningens konkrete premisbedgmmelse er urigtig (3. afsnit).

Som baggrund for udviklingen af disse problemstillinger skal jeg indled-
ningsvis uddybe de systematiske konsekvenser, som er knyttet til den fort-
satte anvendelse af den klassiske delegationsproblemstilling (ndf. § 38),
hvortil fgjes en omtale af problemer med tilknytning til den side af ud-
fyldningsspgrgsmaélet, der angar afggrelsens indhold (§§ 39-40).

§ 38.
DELEGATION FORSTAET SOM DEROGATION

1. Som det er pavist af Ross?4, er de traditionelle delegationsteorier behzef-
tet med en grundleggende uklarhed, som navnlig beror p3, at teorien tra-
ditionelt ikke formulerer noget kriterium til afgreensning af den utilladelige
— eller dog betenkelige — delegation over for anden, lovlig og sedvanlig,
administrativ kompetenceudgvelse.

Til forskel herfra bestemmer Ross delegation af lovgivningsmagt som be-
myndigelse til at udstede anordninger med lovskraft. I sin praktiske an-
vendelse indebzrer definitionen, at delegation identificeres med bemyn-
digelse til at udstede anordninger med derogatorisk kraft2>.

Ross antager videre, at der ikke i dansk ret gzlder noget generelt for-
bud mod sddan delegation af lovgivningsmagt, men stiller i stedet spgrgs-
maélet om, hvilke »begransninger« der i denne forbindelse kan antages at
gelde i »lovgiverens kompetence«26. Med dette udgangspunkt drgftes
bl. a. spgrgsmalet om lovgivningsorganets adgang til delegation i den ovf.

24 Statsretlige studier 136 ff. Jfr. hertil Jaffe, Judicial Control 54 ff.
25 Op.cit. 143 1.
26 Op.cit. 148,

13 @vrighedsmyndighedens Granser
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184 § 38

anfgrte betydning, og det havdes, at »delegation af lovgivningsmagt kan
finde sted med utvetydig, om ikke udtrykkelig, hjemmel«27.

Det fremgar heraf, at det problem, Ross beskaftiger sig med, er spgrgs-
malet om begraensninger i lovgivningsorganets adgang til at bemyndige for-
valtningen til at derogere bestdende lovregler, d. v.s. problemet anskues
primart som et spgrgsmal om lovgivers overholdelse af forfatningsmessige
krav til lovgivningsorganets dispositioner28,

Men dette er ikke noget alvorligt problem: Der er efter dansk domsprak-
sis ingen principiel tvivl om det forfatningsretlige spgrgsmal om lovgivers
adgang til gyldigt at delegere i betydningen, udstyre forvaltningen med
magt til at derogere bestdende lovregler. Sddan delegation kan gyldigt
finde sted.

Dette illustreres af hgjesteretsdommene U.f.R. 1955.72 og 1960.322.
Begge angar justitsministeriets anvendelse af bemyndigelsen i motorlovens
§ 229, hvori det bl. a. hedder, at »justitsministeren kan for serlige arter af
motorkgretgjer . . . bestemme, i hvilket omfang lovens regler skal komme
til anvendelse«. I den fgrste dom underkendes en af ministeren udferdiget
bekendtggrelse, hvori det var foreskrevet, at knallerter som hovedregel
skal kgre pé cyklesti; i den anden opretholdes en bekendtggrelse, hvori det
bestemtes, at knallerter undtages fra lovens regel om forsikringspligt for
motorkgretgjer.

I kommentaren til 1960.322 pointerer Trolle, at der ikke med held
ville kunne procederes pa, »at der slet ikke . . . kan gives en minister hjem-
mel til at bestemme @ndringer i lovgivningen«30. Det reelle tvistpunkt i
begge sager er derimod spgrgsmalet om, hvorvidt ministerens benyttelse af
den paberabte delegationshjemmel kan anfegtes. I den citerede kommen-
tar skriver Trolle: »Nar saddan delegationsanordning er givet, ma det an-
tages, at domstolene ikke kan prgve, om en sket benyttelse inden for dens
greenser er rimelig og hensigtsmassig. Men de kan prgve, om bemyndigel-
sen er overskredet og antagelig ogsd, om ministeren er glet videre end
ved loven forudsat« (udh. her).

Hovedproblemet er siledes ikke det forfatningsretlige, hvorvidt lovgiv-

27 Op.cit. 160.

28 Séledes ogsd udgangspunktet i Opsahl, Delegasjon 240.

29 Jfr. lov nr. 255. 27.5. 1950 og nr. 55. 29.2. 1952. Bemyndigelsen findes i hhv. stk.
Sog6.

30 N.a.T. 1961.186.
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ningsorganet gyldigt kan bemyndige forvaltningen til at derogere bestdende
lovregler, men derimod det forvaltningsretlige: Hvor langt rakker en given
bemyndigelse? Det er dette sidste problem der i den foreliggende sammen-
heng betegnes som udfyldningsproblemet; med Trolles sprogbrug er prg-
velsen rettet mod spgrgsmalet om, hvorvidt forvaltningen i et givet tilfzlde
ér gaet videre end »forudsat« ved loven.

Det er vigtigt at understrege, at derogationsproblemet ikke lgses ab-
strakt med udgangspunkt i spgrgsmalet om lovgivers adgang til at delegere
sin kompetence, men derimod pa grundlag af forvaltningens benyttelse af
en given bemyndigelse. »Derogation« er ikke noget entydigt begreb; svaret
kan meget vel falde ud til, at der i relation til én regel akcepteres en ad-
gang til derogation, som dommeren nzgter m. h. t. en anden.

Samtidig illustrerer dommene, at udfyldningsproblemet viser sig at vare
af en sddan bredde, at det teoretisk set kan tenkes lgst derhen, at domme-
rens udfyldning praktisk set bliver identisk med eller dog nzrmer sig et
veritabelt delegationsforbud. I de her drgftede retssager er der abstrakt
hjemmel til at fravige motorloven; hjemmelen er udtrykkelig, men alligevel
giver den ifglge U.L.R. 1955.72 ikke tilstrekkeligt grundlag for at fravige
feerdselsloven3!, ligesom to dissentierende dommere i 1960.322 anser den
abstrakte hjemmel for utilstrekkeligt grundlag for den af ministeren trufne
afggrelse, hvorefter knallerter undtages fra reglerne om forsikringspligt.
Disse dommere mente ifglge kommentaren, at »den vide bemyndigelse
matte forstds med visse begrensninger og lagde vegt pa, at ... loven . ..
tilvejebragte en tilstand, hvorefter alle motorkgretgjer var . .. forsikrings-
pligtige. Herefter fandt de ikke, at ministeren havde haft bemyndigelse til
at undtage en szrlig art af motorkgretgjer fra forsikringspligt«.

En konsekvent anvendelse af denne betragtning kan fgre til, at dom-
merne som forudsztning for at respektere den foreliggende derogation
kraver, at det n@rmere praciseres i loven, hvilke bestemmelser der kan
fraviges ved administrativ afggrelse, eventuelt at det ligefrem specificeres,
hvorledes fravigelsen kan finde sted.

Alt efter hvordan man tyder dissensens holdning kan man formulere for-
skellige krav. Stillet pa spidsen kan man tenke sig, at en konsekvent vi-
derefgrelse af de dissentierende dommeres tankegang fgrer til, at man kree-
ver en pracis stillingtagen fra lovgivers side til indholdet af de afggrelser

31 JMr. nermere ndf. § 39.
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186 § 38

(derogation) der skal kunne traffes af forvaltningen, som forudsztning for
at respektere forvaltningens magtudgvelse. Men hvad bliver der herefter
tilbage af det forfatningsretlige delegationsproblem? Kravet om en przci-
sering fra lovgivningsorganets side er ensbetydende med et krav om en
nermere beskrivelse af de afggrelser der skal kunne treffes i henhold til
en bemyndigelse. Men hvis dette akcepteres, vil dommeren kunne begrunde
en underkendelse af forvaltningens afggrelse med, at der i et tilfelde som
det foreliggende slet ikke foreligger nogen »bemyndigelse« fra lovgiver til
at disponere som sket.

Resultatet kan saledes blive, at det forfatningsretlige problem om lov-
givers adgang til delegation absorberes af det forvaltningsretlige udfyld-
ningsproblem: Spgrgsmdlet om adgang til delegation ma principielt be-
svares bekraftende, i den forstand at der ikke foreligger forfatningsretlige
hindringer for delegationens grundlovsmassige gyldighed; men i de ovf.
gengivne eksempler afgives svaret under sddanne omstzndigheder, at dets
praktiske indhold bliver et reelt delegationsforbud, nemlig i kraft af den
forvaltningsretlige problemstilling: Hvilken hjemmel krever dommeren for
at anse en afggrelse (derogation) for hjemlet? Hvis dommeren anlzgger en
sddan restriktiv fortolkning af bemyndigelsesklausuler som ovf. skitseret,
respekteres en given afggrelse kun som dzkket af bemyndigelsen, f.s. v.
der foreligger en tilkendegivelse fra lovgiver om, at netop den foreliggende
afggrelse kan traffes. I modsat fald negter dommeren at akceptere, at der
foreligger tilstrekkelig sikkerhed for at antage, at den foreliggende afgg-
relse har veret omfattet af bemyndigelsen.

Det ovf. udviklede har alene karakteren af et tankeeksperiment, der tje-
ner til at udbygge péstanden om den traditionelle delegationsproblemstil-
lings utilstrekkelighed, og omvendt den forvaltningsretlige problemstillings
bredde. Efter dansk praksis kr@ver dommeren ikke i almindelighed nogen
narmere specifikation af derogationens art som forudsatning for at aner-
kende en gyldig »bemyndigelse«. I den dom, hvis dissens er gennemgaet
ovf., Uf.R. 1960.322, antager flertallet netop, at der, selv uden nogen spe-
cifikation af arten og omfanget af den hjemlede derogation, foreligger til-
strekkeligt grundlag for, at ministeren har kunnet treffe den omtvistede
bestemmelse.

Pa grundlag af dansk praksis kan der nzppe siges noget almindeligt om,
hvilke krav dommeren stiller til bemyndigelsens bestemthed. Men det
gelder utvivlsomt, at domstolene er tilbgjelige til at kreeve en hgjere grad
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af specifikation jo mere indgribende afggrelser der er tale om. I kommen-
taren til U.f.R. 1955.72 H3? fremhaves betenkelighederne ved derogato-
riske anordninger. Adgangen til at @ndre bestdende lovgivning siges at
vare »folketingets sage, et »typisk lovgivningsanliggende«. Men sidanne
betragtninger fgrer — som ovf. fremhavet — ikke til, at dommeren anser
det for udelukket, at lovgiver gyldigt kan bemyndige forvaltningen til at
@ndre den bestdende lovgivning (den forfatningsretlige problemstilling);
derimod udggr betragtningerne grundiaget for den konklusion, at sbemyn-
digelse for en minister til at foretage ®ndringer i en bestdende lovgivning
bgr fortolkes strengt«. Denne — forvaltningsretlige — konsekvens af den
forfatningsretlige grundbetragtning kan formentlig ogsd spores i 1960.
322, hvis flertal opretholder den foreliggende afggrelse med henvisning til
»den vidtgdende formulering af bemyndigelsesbestemmelsen«. Heri ligger
ifglge kommentaren en tilkendegivelse af, at bemyndigelsen og dens be-
nyttelse var lovlig vidtgéende set fra principielle synspunkter33. Det er
netop (efter kommentaren at dgmme) denne principielle forfatningsretlige
betenkelighed der er afggrende for dissensens forsigtige fortolkning.

2. Ovenstaende fremhavelse af den forvaltningsretlige problemstillings pri-
mat og omvendt af den traditionelle forfatningsretlige problemstillings util-
streekkelighed falder i trdd med den tankegang der er fremfgrt i § 37. Det
er her gjort gzldende, at der er basis for skepsis over for delegations- og
skgnsteoriens fzlles grundpostulat, at legal ufuldstendighed implicerer ret-
lig frihed for administrationen, d.v.s. udelukkelse af domstolsprgvelse.
I stedet er det fremhavet som et nggleproblem at klarlegge arten og om-
fanget af domstolenes udfyldning af ufuldstzndige lovbemyndigelser.
Dette metodesynspunkt er ovf. under 1. udviklet med udgangspunkt i
Ross’ — afklarede — delegationsbegreb, pa grundlag af hvilket delegation
identificeres med bemyndigelse for administrationen til at derogere besta-
ende lovregler. Jeg mener at have pavist, at en viderefgrelse af delega-
tionsteoriens hovedproblemstilling (for savidt angar teoriens bestemtheds-
krav) selv pa dette afklarede begrebsmassige grundlag ikke rokker ved
de teoretiske betragtninger der er anfgrt i § 37. Derved at doktrinen kon-
centrerer opmarksomheden om det forfatningsretlige spgrgsmal: I hvilket
omfang kan delegation (i den ene eller den anden betydning) gyldigt finde

32 N.a.T. 1955.67.
33 N.a.T. 1961.186.
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188 § 38

sted, camouflerer man den praktisk betydningsfulde forvaltningsretlige
problemstilling, hvorefter derogationsspgrgsmélet har betydning pd det
administrative plan, ikke p& lovgiverplanet. Spgrgsmalet er ikke, hvilke
bestemmelser lovgiver gyldigt kan trzffe, men derimod hvilke afggrelser
forvaltningen kan treffe p3 et givet legalt grundlag.

Hertil mé imidlertid fgjes, at det afklarede delegationsbegreb ikke, pa
tilsvarende made som det klassiske, jfr. § 37, ligefrem stiller sig hindrende
i vejen for at udfyldningsproblemstillingen overhovedet formuleres. Det
kan tvertimod hazvdes, at derogationsproblemet — nér det som ovf. an-
skues pa det administrative plan — danner et nyttigt udgangspunkt for be-
handlingen af udfyldningsproblemet:

P4 grundlag af lex superior-princippet kan man siledes stille det funda-
mentale krav til en forvaltningsafggrelse, at den ikke gyldigt kan vere i
modstrid med en trinhgjere forskrift, jfr. Uf.R. 1961.109 H. Men lex
superior kan fraviges pa grundlag af szrskilt derogationshjemmel34. Dette
rejser flere principielle tvivlsspgrgsmél, der danner baggrund for dette ka-
pitels hovedproblem om premisudfyldning, og som derfor skal bergres
i det fglgende.

De to, indbyrdes sammenhzngende, hovedproblemer, som ggr lex
superior-princippet usikkert, kan anskues med udgangspunkt i den szd-
vanlige beskrivelse af princippets indhold. Princippet indebzrer, at i til-
faelde af modstrid mellem normer af forskellig trinhgjde, gar den trinhgjere
norm forud for den trinlavere, medmindre der findes sarskilt derogations-
hjemmel3>; en administrativ norm ma fglgelig vige for skreven lov, med-
mindre derogationshjemmel kan pavises. »Modstrid« foreligger ifglge Ross,
dersom de to normer til samme faktiske betingelser knytter uforenelige
retsfglger3s.

Usikkerheden omkring princippet h@nger sammen med usikkerhed
m. h.t.

(1) Spgrgsmélet om, hvorvidt en foreliggende forvaltningsafggrelse kan
siges at vare »uforenelig« med en given lovregel.

(2) Spgrgsmaélet om, hvorvidt derogation kan siges at vare hjemlet.

Det fgrste punkt er problematisk, fordi spgrgsmalet sedvanligvis ikke

34 Jfr. Ross, op.cit. 160 og Ret og Retfeerdighed 155, samt Opsall, op.cit. 240 ff.,
serlig § 26.

35 Jir. Ross, Ret og Retferdighed 155.

36 Op.cit. 150.
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§ 38 189

opstér i forbindelse med en formel ophavelse eller &ndring af en lovregel,
saledes at »den nye tekst sgger at tage den gamles plads«37. Reel modstrid
kan foreligge uden saddan formel ophavelse eller @ndring. Men den for-
melle logik slar ikke til, nar det skal afggres, om givne retsfglger er »ufor-
enelige«. Selvom lovens regel er den, at statsborgerret ikke fortabes, fgr
man flytter ud af riget, har den norske hgjesteret statueret, at en anord-
ning, der bestemte, at statsborgerretten i visse tilfzlde fortabes, uanset den
pagzldende bliver boende i riget, ikke kunne anses uforenelig med loven,
eftersom anordningen opfattes som en specialregel med henblik pa en situ-
ation, loven ikke har haft for gje38.

Omvendt er retsfglgerne straf og erstatning ikke logisk uforenelige. Der-
som en vis handling er sanktioneret med erstatningspligt i medfgr af en
lovregel, er det ikke logisk uforeneligt hermed, om det administrativt,
f. eks. ved politivedtegt bestemmes, at den samme handling belaegges
med straf. Der foreligger her en kumulation af retsfglger. Men ikke des-
mindre kan dommeren nd til det resultat, at der foreligger juridisk uforene-
lighed, idet han kan tolke loven derhen, at erstatningssanktionen udtpm-
mende ggr op med handlinger af den pagzldende type.

Spgrgsmalet om, hvorvidt nye (administrativt foreskrevne) retsfglger vil
blive betragtet som uforenelige med «ldre lovhjemlede, far siledes en be-
tydning, der rakker langt ud over den traditionelle derogationssituation.
I fortszettelse af straf-erstatning-eksemplet ovf. kan det havdes, at enhver
administrativ regulering @endrer den bestéende retstilstand. »Om ikke an-
det, bliver den handlefrihed, som ifglge sedvane gzlder pd uregulerede
omrader, indskraenket«, skriver Opsahl®®. Dette grundsynspunkt har f. eks.
fundet udtryk i U.f.R. 1957.311 H. Dommen angar spgrgsmalet om inden-
rigsministeriets adgang til at forbyde en vis gruppe af handlende at selge
visse varer (vitaminpraparater) i en situation, hvor gruppens adgang til
forhandling netop beror pa den manglende regulering i lovs form. Men det
administrative forbud underkendes, ifglge kommentaren bl. a. pa grundlag
af den betragtning at loven (levnedsmiddelloven) — netop i kraft af sin
tavshed pa det foreliggende punkt — »i princippet hjemler alle handlende
lige adgang til salg af levnedsmidler«40.

37 Opsahl, op.cit. 294.

38 NRt 1955.439, jfr. Opsall, op.cit. 309 ff.

39 Op.cit. 291.

40 N.a.T. 1958.223, jfr. ovf. § 30 og nermere ndf. §§ 39 og 40.
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190 § 38

Herved fgres man over i det ovf. (2) fremdragne forbehold til lex
superior-princippet, spgrgsmalet om en péberabt hjemmels tilstrekkelig-
hed. Hvad enten der foreligger formel ophavelse af skreven lov, eller blot
indgreb i en ikke udtrykkelig lovnormeret retsposition, er det forvaltnings-
retlige hovedproblem det samme, nemlig: hvilken hjemmel fordrer et givet
indgreb? Lex superior-princippet er, sdledes forstdet, en anden side, eller
en szrlig anvendelse af legalitetsprincippet4l. Hovedspgrgsmalet er, hvad
enten der spgrges om formelig derogation eller indgreb i andre retspositio-
ner, hvorvidt en bemyndigelse, der ikke definerer indholdet af de admini-
strative dispositioner, danner tilstrekkelig hjemmel, eller der omvendt
kreves en direkte legal beskrivelse af de afggrelser der skal kunne treffes,
d. v. s. fgrstehandshjemmel.

I teorien har man haft betydelige vanskeligheder med at give pracise
svar, hvilket navnlig illustreres af Opsahls gennemgang af teorien42. Nar
forfatteren fremhaver, at der alene kraves sarskilt (derogations)-hjemmel,
dersom det »er et tidligere reguleret omréde den delegerede myndighed
skal anvendes pac, ligger der neppe nogen vejledning heri. »Omrade« er,
pa tilsvarende made som »uforenelighed«, et begreb der bestemmes af juri-
disk konvention, ikke af stringente principper. Er der tale om en genstands-
bemyndigelse, f. eks. bemyndigelse til for administrationen at udferdige
nermere regler »om vejes benyttelse«, kan »omradet« siges at vere defi-
neret. Men selvom en administrativt udfaerdiget regel angir netop »vejes
benyttelse«, kan reglen tenkes underkendt som tillige verende uden for
omrédet. Retslivet bestar ikke af en raekke indbyrdes adskilte »omrader«.
De enkelte omrader er fragmenter af en stgrre helhed. Selvom der kun
gives regler om vejes benyttelse, kan administrationen herved vare trangt
ind pa et andet »omrade«, séledes hvis der med hjemmel i den nzvnte be-
myndigelse gives regler om erstatningspligt i anledning af vejes benyttelse.
Sadanne regler vil utvivlsomt blive underkendt som stridende mod bemyn-
digelsen; de angér ikke blot omradet »vejes benyttelse«, men tillige om-
tadet serstatningsansvar«; @ndringer i eller tilfgjelser til reglerne herom
kan ikke akcepteres pa grundlag af en bemyndigelse som den ovf. naevnte.

Vanskelighederne ved at formulere hjemmelskravene med en kort for-
mel er forstéelige. I praksis forekommer alle nuancer af indgreb, og dom-

41 Jfr. Opsahl, op.cit. § 29 og 295 note 26: De to principper kan »ligne hverandre
indtil identitet«.
42 Op.cit. 292 ff.
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§39 191

stolenes krav til hjemmel handhaves pa grundlag af en s& udstrakt kon-
struktiv virksomhed, at et kort svar ngdvendigvis ma blive intetsigende.
Det er derimod muligt at pege péa forskellige momenter, der kan antages
at vere bestemmende for dommerens hjemmelskrav i de forskellige sam-
menhange.

Idet jeg minder om, at domstolenes adgang til premis-udfyldning i
denne afhandling anses for den vigtigste side af udfyldningsspgrgsmaélet,
skal jeg i §§ 39 og 40 som introduktion hertil omtale den spredte kasuistik,
der er egnet til at belyse spgrgsmalet om hjemmelskravet, d. v. s. den ind-
holdsmessige udfyldning, omend domsgennemgangen langt fra rummer
nogen systematisk besvarelse af den side af udfyldningsproblemet der an-
gar afggrelsens indhold.

§ 39.

INDHOLDSMZSSIG UDFYLDNING PA GRUNDLAG
AF DEROGATIONSSYNSPUNKTET

Den praktiske baggrund for, at de dissentierende dommere i den i § 38
omtalte U.f.R. 1960.322 H anser de trufne afggrelser for at vere for vidt-
géende (jfr. 184 ff.), ligger i, at disse dommere forstir bemyndigelsen -
til at bestemme, [ Avilket omfang knallerter skal vere omfattet af ferd-
selsloven — med det forbehold, at ministeren, der nok kan foreskrive sar-
regler for knallerter pa visse punkter, ikke som hovedregel kan undtage
disse kgretgjer fra lovens almindelige ordning (m. h. t. forsikringspligt).

Et tilsvarende synspunkt har veret anvendt i flere andre domme, séledes
vistnok U.f.R. 1967.15 H. U.f.R. 1915.113 H drejer sig om en bemyn-
digelse for justitsministeren til at forbyde tilsetning til levnedsmidler af
stoffer, sderunder farvnings- og konserveringsstoffer, som . . . gennem fort-
sat nydelse af vedkommende fgdemiddel kan antages at medfgre . . . (visse
skadelige) ... virkninger«43. Med hjemmel heri forbgd justitsministeren
generelt tilsztning af »farve- eller konserveringstoffer« med visse udtryk-
keligt opregnede undtagelser. Ved dommen blev denne bestemmelse un-
derkendt med bemerkning om, at der ikke foreld oplysning om, at det i
sagen foreliggende stof havde nogen skadevirkning.

Synspunktet er her antagelig det samme, som bestemmer dissensens

43 Jfr. §7, stk. 2 i lov nr. 108. 18.4. 1910.
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holdning i 1960.322: Bemyndigelsen lyder p&, at der kan nedlegges for-
bud m. h. t. visse typer af stoffer, nemlig i den undtagelsessituation, hvor
et bestemt stof har paviselige skadevirkninger som omtalt i loven. Over-
treedelsen ligger i, at ministeren generaliserer denne bemyndigelse og ud-
faerdiger et forbud, der skal finde anvendelse som hovedregel, d. v. s. uden
nermere specifikation af de farlige stoffer, forbudet skal finde anven-
delse pa.

I underretsdommen U.f.R. 1965.614 underkendes en i medfgr af faerd-
selsloven § 57, stk. 3 udstedt bekendtggrelse, hvorved det bestemmes, at
motorkgretgjer, der anvendes til erhvervsmassig personbefordring, ikke
maé holde péd offentlig gade, vej eller plads for at sgge hyre, medmindre
byradet godkender dette for serlige gadestreekninger. Dette forbud anses
af dommeren for at g& »langt ud over det ngdvendige«. Her har forvalt-
ningen, pd samme made som i 1915.113, gjort den situation, der i lovens
bemyndigelse forudszttes at vere en undtagelsessituation, til formel ho-
vedregel; feerdselsloven hjemler i § 73, stk. 3 fri hyreret, idet »ethvert kgre-
tpj, der er godkendt til personbefordring, frit kan sgge hyre pd vej«. I
§ 57, stk. 3 findes bemyndigelse til for administrationen at give »bestem-
melser i gvrigt, som varigt kan indvirke pa vejes udnyttelse eller indretning,
sdsom forbud mod parkering eller standsning, anvisning af parkerings-
plads ...«. Med hjemmel heri kan hyreretten modificeres og reguleres,
men ikke som hovedregel elimineres.

P4a den anden side siges det (obiter dictum) i Uf.R. 1962.170 H, at en
politivedtegtsbestemmelse af tilsvarende indhold som i 1965-sagen matte
anses som forenelig med § 73, stk. 3. Det er vanskeligt at se, i hvilket om-
fang et forbud mod at »holde« modificerer den frie hyreret i medfgr af
§ 73. Forstaet som et forbud, der alene medfgrer, at lengere ophold er
udelukket, kan forbudet ikke anses som uforeneligt med § 73. Men det er
sandsynligt, at dommeren i 1965.614 har lagt til grund, at forbudet havde
et videregdende indhold. Hvis dette akcepteres, kan forbudet efter om-
stendighederne vere ensbetydende med et vasentligt indgreb i reglen om
den frie hyreret, saledes at fortolkningen i teksten kan fastholdes.

Som en mere subtil fortsettelse af den tankegang, der ligger til grund
for den derogationssituation, hvor det i loven forudsatte undtagelsestilfelde
administrativt ggres til hovedregel, kan nevnes dommen i NRt 1929.975.
Dommen angar en bestemmelse i motorvognsloven, hvorefter politiet kan
sforbyde gvelseskgrsel pd veje, gader og andre steder, hvor sddan kgrsel
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§ 39 193

kan vere farlig eller til szrlig ulempe for den almindelige ferdsel«. Pa
grundlag heraf havde politiet forbudt gvelseskgrsel i stgrsteparten af Ber-
gens byomrade, men havde samtidig tilkendegivet, at der var adgang til
dispensation. Politiets dispensationspraksis ans&s imidlertid for ulovlig:
Ud over at udgve den myndighed, som var lovhjemlet, d. v. s. magten til
at forbyde gvelseskgrsel pa sarlig farlige steder, havde politiet i realiteten
tiltaget sig adgang til at autorisere kgrelerere, jfr. Eckhoff, Legalitetsprin-
sippet 246.

Som gransetilfzlde kan navnes U.£.R. 1929.392 og 1930.396, begge O.
Den f@rste angar spgrgsmélet om lovligheden af fglgende bestemmelse i en
politivedtegt: »Frugt, kartofler og andre grgntsager er det ikke tilladt at
kgre omkring med til faldbydelse pd vogne pa offentlig gade, vej eller
plads«. Som hjemmel for denne bestemmelse tjener lov om politiet uden
for Kgbenhavn af 1871, i hvis § 2 det hedder: »I politivedtegten optages
de bestemmelser, der efter de stedlige forhold mé anses for forngdne an-
gaende ordenspolitiet (vedrgrende iagttagelse af orden og velanstendighed
pa offentlig gade, vej eller plads, torvehandel eller anden erhvervsmade,
der benyttes p& de fornzvnte steder . . .)«.

Mens landsrettens flertal finder, at den citerede bestemmelse i politived-
tegten er i overensstemmelse med den pAberabte bemyndigelse, tager den
udfgrlige dissens udgangspunkt i, at neringsloven hjemler »ret til omigben
med landmandens produkter« (som var pa tale i sagen). Herefter fortsatter
dissensen: »Denne ret kan efter min mening ikke ggres illusorisk ved en
politivedtzgtsbestemmelse. Naturligvis kan der ved politivedtegt traffes
bestemmelser af ordensmessigt og ferdselsmassigt indhold; men det pé-
gzldende tilleg til politivedtegt (som ovf. citeret) er holdt ganske almin-
deligt, uden hensyn til om den stedfundne kgrsel (og handel fra vognen)
kan siges at genere ferdselenc.

De citerede betragtninger viser, at det kan have betydning for afggrel-
sen af spgrgsmalet om bemyndigelsens omfang, hvorvidt den trufne afgg-
relse kan siges at ggre indgreb i den retsstilling, der tilkommer adressaten
pé andet retsgrundlag. Dette er ogsd dissensens opfattelse i U.f.R. 1938.
280 H, der drejer sig om et forbud udstedt i medfgr af naturfredsningslo-
vens § 1, stk. 4, der hjemler almenheden adgang til bl. a. forstranden, »for
sd vidt det kan ske uden at det offentliges interesser kommer til at lide
derved«. Pa grundlag af den citerede bestemmelse var der administrativt
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udstedt forbud mod salg af is fra forstranden. Mens hgjesterets flertal fin-
der, at det offentliges interesser omfatter interessen i at kunne »foretage
kontrol med og regulering af handel af den i sagen omhandlede beskaffen-
hed, finder dissensen, at »der savnes hjemmel til at forbyde appellanten
den pagzldende, ham i henhold til vandrebrev tilkommende handelsbe-
fgjelse pa det omhandlede omrade«.

At der foreligger derogation (lovlig eller ulovlig) i de foreliggende til-
felde, betyder, at der ggres indgreb i en position, der er nermere reguleret
ved visse retsregler. I U.L.R. 1960.322 og 1915.113 er den relevante rets-
position bestemt ved regler i selve bemyndigelsesloven; i de to sidstnevnte
domme, 1929.392 og 1938.280 findes forvaltningens hjemmel i én lov,
mens den relevante retsposition er bestemt i en anden. Hvorledes retsposi-
tionen er normeret, synes imidlertid ikke at vare af principiel (omend af
en vis fortolkningsmassig) betydning for spgrgsméalet om domstolenes be-
greensning af forvaltningens dispositionsmagt, d. v. s. udfyldningen.

Nér man sondrer mellem anordninger med sterk og svag derogatorisk
kraft44, er der hermed opstillet en distinktion i strid med det anfgrte. At
den derogatoriske kraft er svag, betyder, at derogationen »er begranset
til at angé alene bemyndigelsesloven eller visse bestemte med hinanden
beslegtede love«, mens den sterke derogation »gér videre, eventuelt sale-
des at den angar enhver tidligere lov«45. Om den fgrste type skriver Ross,
at den er jevnlig forekommende og akceptabel pa samme méde som bevil-
linger og dispensationer, mens anordninger med sterk derogatorisk kraft
betegnes som sjzldne. Ross er »stgdt pi enkelte anordninger, der uden
udtrykkelig hjemmel har tillagt sig selv stzerk derogatorisk kraft. De ma
formentlig anses for ulovlige«.

De anfgrte citater viser, at delegationsproblemet fortrinsvis anskues pa
grundlag af synsvinklen: i hvilket omfang kan lovgiver gyldigt bemyndige
forvaltningen til at treffe disse og hine afggrelser. Dette er formentlig for-
klaringen pé, at den gengivne sondring nappe kan anses for stemmende
med dansk praksis. I praksis opstér problemet ikke i den generelle form
som det ggr, ndr man tager udgangspunkt i spgrgsmalet om lovgivers
kompetence. Derogationsproblemet rejser almindeligvis ikke spgrgsmaél,
om hvorvidt lovgivningsorganet gyldigt kan bemyndige administrationen
til at derogere alle love (eller visse typer af love), men et spgrgsmél om,

44 Jfr. Ross, Statsforfatningsret 495 i tilslutning til Opsahl, op.cit. 253.
45 Ross, l.c.
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hvorvidt en foreliggende retsposition kan anfegtes pd et givent legalt
grundlag, som en begraznsning i forvaltningens, ikke i lovgivers kompe-
tence46.

Med henblik pd den dispensationssituation, Ross har for gje, er son-
dringen formentlig ganske adzkvat. Men til belysning af de derogations-
problemer, der opstéar i forbindelse med administrative afggrelser, der rum-
mer indgreb i eksisterende retspositioner, er sondringen neppe anvendelig.

Pa den ene side findes der eksempler pa, at en administrativ ordning
underkendes, uanset en foreliggende retsposition alene er reguleret ved
regler indeholdt i selve bemyndigelsesloven, jfr. Uf.R. 1915.113 og 1961.
109 H, samt dissensen i 1960.32247. P4 den anden side kan det fore-
komme, at en derogation akcepteres uden krav om fgrstehandshjemmel,
uanset at der foreligger uoverensstemmelse med andre retsregler end be-
myndigelseslovens. I U.f.R. 1929.380 antager landsretten siledes, at lov
nr. 93.31.3. 1928, der bemyndiger ministeren for offentlige arbejder til at
erhverve to nermere bestemte ejendomme for pa disse at lade opfgre en
bygning, giver hjemmel til at lade de hidtil p4 grunden varende bygninger
nedrive uden tilvejebringelse af magistratens tilladelse, skgnt sédan tilla-
delse fordres i medfgr af lov nr. 83. 1.4. 1925 § 18.

I det foreliggende tilfzlde findes der ikke udtrykkelig (og nappe heller
utvetydig) bemyndigelse til for ministeren at derogere lovgivningen; det er
vanskeligt at se anden forklaring p4 dommerens opfattelse af ministerens
bemyndigelse end overvejelser m. h.t. den foreliggende afggrelses karakter;
der er tale om en dispensationssituation, hvor derogation er realt ganske
ubetenkelig. Men at kravet om nedrivningstilladelse er formuleret i en
anden lov end bemyndigelsesloven, er uden betydning.

Pa den anden side anfgrer Ross U.f.R. 1941.389 V som illustration af
kravet om utvetydig lovhjemmel eller ihvertfald til underbyggelse af en pa-
stand om, at en bemyndigelse til at treffe gennemfgrelsesforanstaltninger
ikke rummer hjemmel for derogation. Ved kendelsen blev det fastslaet, at
bemyndigelse til at treffe gennemfgrelsesforanstaltninger ikke gav grund-

46 Jfr. ovf. § 38 og N.a.T. 1961.186, hvor det siges, at flertallets udtalelse i U.f.R.
1960.322 om »den vidtgdende formulering af bemyndigelsesloven« dazkker over,
at »bemyndigelsen og dens benyttelse var lovlig vidtgéende ...« (min udh.).

47 At en bemyndigelse til at give supplerende regler fortolkes strengt, fremgér des-
uden af U.f.R. 1935.6, jfr. 1920.172, 1921.134 HH og 1916.525 SH.
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lag for at fravige konkurslovens § 15248. Der foreligger her sterk deroga-
tion.

Kendelsen kan sammenholdes med U.f.R. 1943.1127 H, der angir
spgrgsmalet om handelsministerens udnyttelse af bemyndigelsen i den da-
geldende valutalov (342. 22.12. 1937) § 13, hvorefter sministeren kan
give forskrifter med hensyn til betalingers overfgrelse ved clearing«. I
dommen antages det, at den citerede bemyndigelse afgav hjemmel for mi-
nisteren til at bestemme, at de af en debitor til Nationalbanken indbetalte
belgb ikke kan ggres til genstand for arrest.

I det sidstnzvnte tilfzelde foreligger der en fravigelse af de processuelle
regler om fordringers opfyldelse. P4 den anden side kan det havdes, at
dommen, i sammenh®&ng med 1941.389, netop rummer en bekreftelse af
Ross’ betragtningsmade, idet der i 1941-sagen foreligger et direkte brud
pa en skreven regel (konkurslovens § 152), mens grundsztningerne om
genstanden for arrest4® ikke har et tilsvarende klart retsgrundlag.

Betragtningen er neppe holdbar. Spgrgsmalet om, hvorvidt den rele-
vante retsposition er stiftet og n@rmere normeret ved skrevne regler eller
pa andet grundlag (f. eks. erstatningsretligt), kan ikke vere principielt af-
ggrende, jfr. ogsd U.f.R. 1929.380 ovf. En akceptabel forklaring pa, at
domstolene i 1941-sagen og 1943-sagen kommer til forskellige resultater,
kan findes i bemyndigelsernes ordlyd (gennemfgrelsesforanstaltninger ctr.
genstandsbestemt bemyndigelse), sammenholdt med pragmatiske over-
vejelser, som landsretten i 1943-sagen nermere udpensler>30.

Det her forfezgtede synspunkt stemmer med Ross’ betragtninger over
forholdet mellem derogatoriske anordninger og andre: »Hvis f. eks. en lov
bemyndiger administrationen til at ggre visse afvigelser fra bestdende lov-
regler om forretningsdrivendes adgang til at afholde udsalg, foreligger
delegation af lovgivningsmagt. Hvis derimod ingen lovregler herom fore-
findes, og administrationen bemyndiges til at indfgre saddanne fra ny af,
foreligger simpel bemyndigelse. Alligevel er den sidste bemyndigelse ma-
terielt mere vidtgdende, og for s& vidt mere betenkelig, end den fgrste«5l,

48 Op.cit. 494, note 30. @LK i U.f.R. 1944.190 er pa linie hermed.

49 Rpl. § 614, jfr. E. Munch-Petersen, Tvangsfuldbyrdelse (1948) 320 og B. Gomard,
Fogedret (2. udg. 1966) 134-35.

50 Hgijesteret henviser udtrykkelig til »de i dommen n@vnte hensyn der ma antages
at have begrundet den« (d. v. s. bemyndigelsen).

51 Statsretlige studier 150.
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§ 39 197

Det er kun en konsekvent anvendelse af denne betragtning, om det an-
tages, at dommerens overvejelser m. h. t. spgrgsmélet om forvaltningens
adgang til p& grundlag af en given bemyndigelse at regulere en given rets-
position i princippet er uathengige af, om den pagzldende retsposition er
lovnormeret eller ej, séledes at forsta, at dommeren nappe vil give udtryk
for snevrere udfyldningsadgang i det sidste end i fgrstnzvnte tilfelde. Dette
har, foruden muligvis i det ovf. anfgrte, stgtte i praksis, jfr. navnlig U.f.R.
1960.506 og 1957.311 begge H52.

I den fgrste dom underkendes en afggrelse, hvorefter en eksporttilladelse
betinges af, at adressaten overholder en mellem de eksisterende organisa-
tioner indgéet aftale. Bemyndigelsen i valutalovens §§ 6, jfr. 8 lyder pé, at
ministeren sbemyndiges til ud fra valutariske eller forsyningsmassige hen-
syn . .. at treffe midlertidige foranstaltninger til fremme eller regulering
af udfgrselen af varer herfra landet«. Som anfgrt ovf. i § 20, er dommen
begrundet med, at det foreliggende indgreb, der i Trolles kommentar
(N.a.T. 1961.190) omtales som en slags organisationstvang, er for vidt-
gaende, uanset indgrebet kunne siges at tjene det i bemyndigelsen angivne
formal. Formalsbemyndigelsen anses m. a. 0. for utilstreekkelig i den fore-
liggende sammenhang; her kreves fgrstehandshjemmel.

Men at den foreliggende retsposition (organisationsfrihed) ikke er base-
ret pa udtrykkelige lovregler, beror p4, at lovgivningen pa det foreliggende
omréde anses for udtgmmende; lovgivningen kan siges at forudsette, at
der findes frihed pa det foreliggende felt. Dette synspunkt finder utvetydigt
udtryk i kommentaren til U.L.R. 1957.311, N.a.T. 1958.223. Som be-
grundelse for at anse den trufne ordning (hvorved det blev forbudt visse
handlende at szlge vitaminpreparater) for at g ud over levnedsmiddel-
lovens § 1253, anfgrer kommentatoren, at hgjesteret bl. a. har lagt vaegt pa,
at »loven i princippet hjemler alle handlende lige adgang til salg af lev-
nedsmidler«. Her er ikke tale om administrativt indgreb i en direkte hjem-
let retsposition; alligevel krever dommeren fgrstehandshjemmel som forud-
seetning for at respektere indgrebet.

Det forfegtede syn pd lovnormeringens betydning finder stgtte i en

52 Jfr. neermere om dommene ndf. § 40.

53 »Indenrigsministeren bemyndiges til ... at fastsette de krav, der af sundheds-,
ernzrings- og kvalitetsmassige grunde ma stilles med hensyn til, hvorledes de en-
kelte levnedsmidler, der udbydes til salg, skal vere tilvirket ... samt hvorledes

de skal opbevares, transporteres og behandles«.
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198 § 39

sammenligning af U.fR. 1951.849 @ med den ovf. omtalte 1929.392 (jfr.
ovf. 193), begge om samme bemyndigelse i politilovens § 2. 1 1951.849
havde en politimester inddraget en droskebevilling i anledning af, at inde-
haveren nzgtede at tilslutte sig en fzlles telefonordning. Det var ikke un-
der sagen gjort geldende, at de foreliggende bestemmelser i politivedtag-
ten skulle g& videre end hjemlet i loven; men Frost bemerker N.a.T. 1952.
101, at de foreliggende dispositioner »i alt fald (er) p& graensen af lov-
hjemmelen«. Efter min opfattelse gar de i sagen foreliggende indgreb tyde-
ligvis ud over, hvad der kan anses for hjemlet ved politiloven. De trufne
dispositioner angér ganske vist netop det »omréde«, der i bemyndigelses-
loven udpeges som genstand for administrativ regulering, nemlig »er-
hvervsméde« pa »offentlig gade«, etc. Men at de administrative dispositio-
ner tillige angdr andre »omrader« (jfr. ovi. 190), fremgér deraf, at er-
hvervsméden pé offentlig gade ifglge bemyndigelsen alene kan reguleres pé
grundlag af ordensmassige overvejelser, mens politimesterens afggrelse
angar erhvervsmiden pé et andet bedgmmelsesgrundlag, idet den i reali-
teten stiller krav om en vis (omend sagligt begrenset) organisatorisk ord-
ning af vognmendenes forhold.

Hyvis det saledes antages, at administrativ regulering af dette sidstnzvnte
omréde fordrer fgrstehadndshjemmel, ligger pointen i, at formuleringen af
hjemmelskravet ikke frembyder problemer, der er forskellige fra problem-
stillingen i Uf.R. 1929.392, hvor det kunne anfgres, at den anfegtede
retsposition var direkte lovhjemlet.

Endelig kan jeg som afsluttende belysning af kravet om fgrstehands-
hjemmel nevne @LD i ULR. 1945.996 og 1949.684, der begge angir en
bemyndigelse, hvorefter »n@rmere regler angiende hegnspligt s&vel som
angdende hegns art, hgjde og vedligeholdelse . . . fastseettes ved bygnings-
vedtegten. Det samme gzlder regler for udnyttelse af anden mands hegn
eller mur beliggende i skel«>4.

Med hjemmel i den citerede bemyndigelse bestemtes det i bygnings-
vedtegten: »Der ma ikke i eller i nerheden af hegn anbringes plantninger
af en sddan art eller hgjde, at den kan veare til skade for hegnet eller til
hinder for dets pasning eller medfgre vasentlig ulempe for naboenc.

Det er ubestrideligt, at den citerede vedtzgtsregel angér netop det om-
rade, der i bemyndigelsen udpeges som genstand for administrativ regule-

54 Jfr. Kgbenhavns byggelov, nr. 148. 29.3. 1939 § 59, stk. 2.
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§ 40 199

ring. Tkke desmindre statuerer begge domme, at den gengivne vedtegts-
bestemmelse ma »antages at ligge udenfor hvad der er hjemlet i bygge-
lovens § 59«, som det udtrykkes i 1945.996. I dommen henvises der til,
at vedtegtsreglen »griber ind i et forhold af stor betydning for grundejerne,
et forhold, som i tilfelde af uenighed hidtil har fundet sin afggrelse ved
domstolene efter de for naboforhold gzldende regler, og som derfor ikke
uden klar hjemmel kan henskydes til summarisk administrativ afggrelse
alene ud fra de om hegn gzldende regler«.

Dommene illustrerer de ovf. 190 anfgrte omrade-betragtninger, idet de
gar ud fra, at bemyndigelsen ma forstds pa baggrund af almindelige for-
mueretlige regler. Kravet om klar hjemmel betyder, at en almindelig gen-
standsbestemt bemyndigelse, der ikke specificerer de administrative afgg-
relsers indhold, ikke udggr tilstrekkelig hjemmel for en fravigelse af for-
mueretlige grundsztninger. Der kraves fra dommerens side en fgrstehands-
hjemmel i form af en indholdsmessig specifikation af de afggrelser der
kan trzffes; og dette krav hdndhaves, uanset at de paberabte naboretlige
grundsatninger ikke har basis i skreven lov.

§ 40.

NUANCER 1 ANVENDELSEN AF LEX SUPERIOR-PRINCIPPET
OG DE ANERKENDTE UDFYLDNINGSSTANDARDER

1. Under samme synsvinkel som derogationsbetragtningerne kan man an-
skue de udfyldningsstandarder, der s@zdvanligvis akcepteres i teorien, s-
ledes spgrgsmalet om adgangen til at give administrative bestemmelser til-
bagevirkende kraft, jir. U.f.R. 1961.843 @ (dissensen) og adgangen til at
opkrave afgifter eller fordre andre gkonomiske ydelser>>.

Der findes en del domme, der n@rmere belyser den i teorien formule-
rede regel om afgiftsopkraevning. I hovedsagen kan det fastholdes, at dom-
stolene krever fgrstehdndshjemmel, jfr. Uf.R. 1928.978 @ og 1961.528 H
foruden de i § 17 anfgrte domme.

Pa den anden side ma satningen i visse tilfelde modificeres. U.f.R.
1939.93 H er omtalt i teorien som et grensetilfelde>. I U.L.R. 1922.861

55 Ifr. ovf. 181, se s®rlig om gkonomiske ydelser ndf. note 56 og Ross, Statsforfat-
ningsret 815 ff.

56 Jfr. FR. 410, note 4, Ross, Statsforfatningsret 498 og Meyer, Anordninger 246 f.
Se hertil Trolle, N.a.T. 1961.192.

14 @vrighedsmyndighedens Grenser
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200 § 40

H krzves ikke fgrstehandshjemmel. Bemyndigelsen (§ 1 i lov af 6/8 1914,
jfr. lov 260. 29.10. s. a.) lyder pé, at »Justitsministeren bemyndiges til
midlertidigt at forbyde udfgrsel af varer, der tilhgrer fglgende grupper:
... varer som det af hensyn til samfundshusholdningen skgnnes forngdent
at bevare for landet«. I henhold hertil var det bestemt, at udfgrsel af en
rekke produkter kun kunne ske gennem de af landbrugsministeriet god-
kendte eksportvirksomheder, og som vilkar for tilladelse var det foreskre-
vet, at eksportgrerne indbetalte en afgift til smgreksportudvalget. Det var
end ikke gjort geldende, at afgiftshjemmelen skulle vere utilstrekkelig.

I 1934.505 opretholder Hgjesteret en administrativt ikendt bod uden
krav om fgrstehdndshjemmel, jfr. ndf. 2. I Uf.R. 1952.974 findes ingen
direkte stillingtagen til spgrgsmaélet om tilstrekkelig hjemmel for det i sa-
gen stillede afgiftskrav, nemlig krav om ekstraordinzr afgift af hvede. Som
grundlag for kravet var dels anfgrt kornloven57 dels vareforsyningsloven38.

Den foreliggende sag drejede sig om udenlandsk hvede, og den trufne
afggrelse blev underkendt med henvisning til, at den pé&berébte bekendt-
gorelse alene gelder dansk hvede. Imidlertid findes der i landsrettens dom
en nzrmere drgftelse af, hvorvidt den foreliggende afgift havde vaeret ngd-
vendig og egnet til at realisere lovens formél (serlig s. 977). Hgjesteret
stadfeester landsrettens dom »allerede som fglge« af, at den i sagen om-
handlede hvede ikke er dansk; heri kan muligvis ligge en forsigtig tilslut-
ning til det synspunkt, at formélsbemyndigelsen neppe udger tilstrekkelig
hjemmel for den foreliggende afgift, hvilket er serlig nzrliggende, efter-
som Hgjesteret kort bemerker, at den forngdne hjemmel til det forelig-
gende afgiftspaleg ej heller kan sgges i vareforsyningsloven?,

2. Flere af de i denne og foregiende § omtalte domme giver grundlag for
en mere nuanceret bedgmmelse af spgrgsmélet om forvaltningens adgang

57 Nr.321. 15/6 1949, hvorefter Landsbrugsministeren bemyndiges til »at foretage
ngdvendige reguleringer med hensyn til beholdning, herunder ogsd af hvede . . .«.

58 464 14/11 1949 § 5, jfr. 6: Bemyndigelse til »at treffe midlertidige foranstaltnin-
ger med henblik pd landets forsyning med ngdvendige varer, forbrugsbegransning,
hensigtsmassig fordeling af landets varebeholdning samt fremme eller regulering
af vareproduktionenc.

59 Anderledes Ross, op.cit. 499, note 42. I kommentaren til dommen, N.a.T. 1953.
135 siges det ganske kort, at Hgjesterets udtryksmade »antyder, at afgiften mu-
ligvis ogsd af andre grunde var ulovlige, uden at det fremgér, hvilke andre grunde
retten har haft i tankerne.
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§ 40 201

til p4 grundlag af en given bemyndigelse at treffe foranstaltninger herunder
afgiftspéieg, der sedvanligvis krever fgrstehiandshjemmel.

U.fR. 1934.505 H angar Landbrugsministerens bemyndigelse i medfgr
af lov nr. 245. 27/5 1908 § 1: Bemyndigelsen til »at treffe sddanne be-
stemmelser, som kan antages at gavne udfgrselen« af de i loven omhand-
lede varer. I overensstemmelse hermed var det i bekendtggrelsesform be-
stemt, at udfgrsel af en rekke kgdvarer kun kunne foretages af dertil auto-
riserede personer, og endvidere var det bestemt at autorisationerne til en-
hver tid skulle kunne tilbagekaldes af ministeriet. I anledning af, at et
slagteri overtrddte nogle regulativsbestemmelser meddelte ministeriet, at
autorisationen ville blive tilbagekaldt; men forinden forelagde man slag-
teriet en bod p& 10.000 kr., som efter nermere bestemte regler skulle
kunne anvendes til at nedbringe omkostningerne ved den lovhjemlede
kontrolordning®0.

Under sagen, der drejede sig om slagteriets pastand om tilbagebetaling,
gjorde slagteriet geldende, at den ikendte bod maétte anses for uhjemlet,
serlig under hensyn til, at bemyndigelsesloven indeholder en strafbestem-
melse, hvorefter den maksimale straf for overtredelse af lovens bestem-
melser er bgde pa 2.000 kr. En dissentierende dommer i Landsretten gar
ind for disse betragtninger, skgnt det erkendes, at den forelagte bod ikke
er nogen bgde i straffelovens forstand; betydningen af denne forskel er
vanskelig at vurdere; den forelagte bod er alene sanktioneret med fra-
tagelse af autorisationen; men en sidan sanktion vil efter omstendighe-
deme kunne vere langt mere indgribende end en bgde i straffelovens for-
stand.

Imidlertid henviser Landsrettens fleral til den vidtgdende bemyndigelse,
hvilket synspunkt tiltreedes af Hgjesteret!.

I Hgjesterets begrundelse bemerkes det yderligere, »at det efter det fore-

60 Dette punkt er af en vis interesse, jfr. Uf.R. 1939.93 H, der opretholder en fast
arlig eksportafgift, som var palagt med hjemmel i lov nr. 337, 22/12 1937 § 1:
»Fiskeriministeren kan pabyde at ind- og udfgrsel af fisk kun ma finde sted un-
der iagttagelse af de forskrifter, som ministeren maétte fastsette«. Hgjesteret be-
marker udtrykkeligt, »at der mi gés ud fra, at disse afgifter ... alene tjener til
dekning af de ved kontrollen og fiskeridirektoratets virksomhed med den konsig-
nerede udfgrsel af fisk forbundne udgifter«.

61 I note 1 til dommen hedder det: »At lov(en) gav landbrugsministeren en overor-
dentlig vidtgdende bemyndigelse, var man klar over ved forslagets foreleggelse i
rigsdagen . . .«.

14

& ! I 4&"!

#1 $1"50
51 #@"(&&!
& *$ (&".
*$ 11,

5 "), (4)°
g1 ), 1&.
& (5/ () !
0
$(& #,(
L #+4,,)
31,11

1), &/

4 318%,1)/
) (51'#)!1%.
11#)1$.
#1))1& @
) 1*" o+ +
(&1 5* #+1
$1" 5 (.
*EH)'&" !

* 1&# 5*

%&" 1,#!/

"1) 5* |



202 § 40

liggende mé anses for godtgjort, at slagteriet havde gjort sig skyldig i de
... omhandlede overtredelser af regulativet, og herefter havde landbrugs-
ministeriet vaeret berettiget til at tilbagekalde den appellanten meddelte au-
torisation«.

Det bemarkelsesverdige ved denne begrundelse er rettens henvisning
til, at det ma anses for godtgjort, at slagteriet havde gjort sig skyldig i de
paberabte overtredelser. I den szdvanlige forvaltningsretlige vildfarelses-
situation vil udgangspunktet for domstolene vere, at en truffen administra-
tiv afggrelse opretholdes, medmindre det godtggres, at der har foreligget
vildfarelse; bevisbyrden for vildfarelsens tilstedevarelse og betydning ma
antages som udgangspunkt at pdhvile den, der anfagter afggrelsen, jfr.
ovf. § 32. Men her er situationen tilsyneladende den omvendte.

Det er ikke muligt af dommen at lese sig til, hvad der har motiveret
retten til gennem den citerede begrundelse at indicere denne omvendte be-
visbyrde. Men det er vanskeligt at se andet grundlag for bevisbyrdeforskyd-
ning end netop den omstendighed, at sbemyndigelsen og dens benyttelse
har veret anset for meget vidtgiende«62. Hvis dette akcepteres ligger dom-
mens egentlige betydning i, at den markerer en holdning til delegations-
problemet, som er i slegt med de iagttagelser, der er gjort i kap. II. Over
for en betznkeligt vidtgdende udnyttelse af en bemyndigelse kan domme-
ren reagere ikke blot med annullation; dommerens skepsis kan manifestere
sig i, at en truffen afggrelse opretholdes, men under foruds®tning af, at
visse serlige krav overholdes. I det foreliggende tilfzlde, hvor det ggres
geldende, at man administrativt har derogeret lovens straffebestemmelse,
kan det siledes siges, at dommeren har kravet visse straffeprocessuelle
forudsztninger opfyldt, in casu kravet om, at det bevises, at de pasigtede
forhold er begdet (modsat den forvaltningsretlige vildfarelsesregel). Med
sedvanlig regelkrydsningsterminologi kan man havde, at den trinlavere
disposition her principielt fortraenger den trinhgjere norm, men med bibe-
holdelse af visse af dennes elementer.

Kommentaren til den tidligere omtalte U.f.R. 1960.506 H giver et fin-
gerpeg i retning af, at lignende betragtninger kan have spillet en rolle for
Hgjesterets holdning i den nzvnte sag. Hgjesterets begrundelse giver ikke
nogen stgtte for bevisbyrdebetragtninger som ovenfor anfgrt. Det hedder,
at »Landsbrugsministeriet findes .. . ikke ... at have haft forngden hjem-

62 Séledes Trolles kommentar i N.a.T. 1961.186, jfr. ovf. 186 f.
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§40 203

mel til at betinge udfgrselstilladelse til appellanten af, at han af sin avance
afgav de i aftalen omhandlede belgb til salgsforeningen«. Skgnt det er ner-
liggende at laese den citerede begrundelse som udtryk for, at rettens kon-
klusion (»hjemmel«) er uathaengig af den enkelte afggrelses konkrete prea-
misser, antyder Trolle i kommentaren noget andet. Det hedder om mini-
steriets bemyndigelse og dens benyttelse, at »selv om mankoen i Tysk-
land-leverancerne matte have berettiget ministeriet til at gribe ind pad en
eller anden méade, var det ikke godtgjort, at mankoens opstden skyldtes
(eksportgrens) forhold, og ministeriet kunne ikke efter bemyndigelsens ord-
lyd veret berettiget til det overordentlig vidtrekkende indgreb . .«63.

Af den citerede s@tning fremgar det, at det afggrende for kommentato-
rens opfattelse af bemyndigelsens udstrzkning er en konstatering af, at
ministeriet pa det foreliggende grundlag har mulighed for at gribe ind.
Ved den nzrmere bestemmelse af grenserne for et indgrebs lovlighed
henvises til de ovenfor udhavede forhold. Det kan ikke ses, hvilket ind-
byrdes afhengighedsforhold der er mellem disse momenter; men det er
neppe uden rimelighed, at g& ud fra, at de i hvert fald i et vist omfang
supplerer hinanden, siledes at bevis for, at eksportgren er skyld i en fore-
liggende misere kan motivere indgreb, som ville blive anset for ulovlige i
modsat fald, jfr. U.f.R. 1953.757 (ovf. § 20).

Der kan naturligvis ikke drages nogen slutning med hensyn til Hgjeste-
rets eksakte holdning til de foreliggende problemer af ovenstdende citat.
Dels dazkker kommentatorens opfattelse ikke ngdvendigvis rettens, dels
er det ikke givet, at betragtningerne netop rammer dommens ratio. Men
citatet viser, at Hgjesteret neppe er fremmed for den tankegang, der er
anfgrt i tilknytning til 1934.505 ovf.: At bevisbyrden for tilstedeverelsen
af visse premisomstendigheder kan pélegges forvaltningen i de grense-
omréader, hvor en foreliggende bemyndigelses anvendelse forekommer szr-
lig vidtgaende.

En tydelig tilkendegivelse i samme retning findes i Uf.R. 1951.849 @,
hvor politimesteren traf beslutning om at tilbagekalde en drosketilladelse
som fglge af vognmandenes vaegring ved at tilslutte sig en felles telefon-
ordning (ovf. §§ 6 og 39). Her bemerker retten (obiter dictum), at politi-
mesteren »formentlig ikke kan skride aktivt ind alene over for de sagsggtes
droskekgrsel, s&fremt foreningens medlemmer ligesd meget eller mere end

63 N.a.T. 1961.190-93, udhzvet her.
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204 § 40

de sagsggte har skyld i, at fellesskabet (telefonordningen) ikke omfatter de
sagsggte«.

En vis stgtte for samme betragtning ligger muligvis i den tidligere frem-
havede kommentar til U.f.R. 1957.311 Hé4 og U.f.R. 1915.113 H, der
fremhaver, at der ikke foreld oplysninger om, at det i sagen foreliggende
stof havde nogen skadevirkning; d. v. s. dommen opererer med samme om-
vendte bevisbyrde som bemarket ovenfor6s.

3. Ovenfor under 2. er det bl. a. pd grundlag af U.f.R. 1960.506 gjort
gzldende, at udfyldningsproblemet kan lgses med en stgrre nuancering
end den, der finder udtryk i de traditionelt anerkendte udfyldnings- eller
fortolkningsstandarder, hvorefter en rakke dispositioner kraver f@rste-
handshjemmel. Ogsé pa et andet punkt rgber den citerede begrundelse i
1960.506 mulighed for at nuancere udfyldningsproblemet.

Hvis det nemlig antages, at dommens lgsning af hjemmelsspgrgsmalet
dybest set bygger pa den afvejning, der er antydet i kommentaren — med
fremhavelse af savel indgrebets tyngde som skyldspgrgsmalet — er det
klart, at dommeren i sin udfyldning er stillet vasentligt friere, end de
traditionelle fortolkningsstandarder tillader. I Trolles ovf. citerede kom-
mentar fremhzves det, at det svidtrekkende indgrebe«, d.v.s. fixerin-
gen af eksportgrens kgbspris etc., »mindede noget om organisations-
tvang«66, Men mellem organisationstvang og retlig frihed i organi-
sationsmeassig henseende er der ingen fast grense; der kan forekomme
en lang razkke nuanceforskellige grader af organisationstvang. Men
hvis dommeren saledes, i overensstemmelse med hvad der antydes i
Trolles kommentar, baserer sin stillingtagen til spgrgsmalet om et ind-
grebs lovlighed pa en afvejning, hvori indgér indgrebets intensitet savel
som skyldspgrgsmalet, star man over for en udfyldningsproces, der dbner
mulighed for en helt detaljeret judiciel bestemmelse af kravene til forvalt-
ningsafggrelsens indhold. I konsekvens af den tankegang der er indiceret

64 Jfr. N.a.T. 1958.223: Levnedsmiddellovens bemyndigelse til Indenrigsministeren
opfattes séledes, at »det ikke er udelukket at begraznse adgangen til forhandling
til en bestemt kreds — som f. eks. apotekerne — hvis det skgnnes ngdvendigt, fordi
der kun derigennem kan sikres en forngden kontrol. Men en sddan ngdvendighed
var ikke pavist«, jfr. ovf. 189 og 197. (Udh. her).

65 Jfr. om dommen ovf. 191 f.

66 N.a.T. 1961.193.
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§ 40 205

i den citerede kommentar vil dommerens stillingtagen til et givet indgrebs
lovlighed afhange af en prgvelse af den konkrete tvangs art, sammenholdt
med indgrebets motivering pa grundlag af skyldspgrgsmaélet: Stgrre skyld
savel som mere presserende interesser legaliserer mere intenst indgreb, jfr.
U.f.R. 1951.849 ovf.

Séldes viser en konsekvent anvendelse af udfyldningsprincipperne, at
dommeren stilles over for muligheden for at formulere detaljerede krav til
forvaltningsafggrelsens indhold. I teorien taler man undertiden om et pro-
portionalitetsprincip, hvori man netop sammenfatter dommerens adgang
til, pd grundlag af en bedgmmelse af forholdet mellem mél og midler, at
udfylde en legal bemyndigelse, der ikke rummer angivelse af en forvalt-
ningsafggrelses indhold, men alene definerer forvaltningens dispositions-
magt pa grundlag af en genstands- eller formals-bemyndigelse. I propor-
tionalitetsprincippet er indeholdt et krav om et rimeligt forhold mellem
mal og midleré’. Findes der f. eks. i lovgivningen bemyndigelse til for ad-
ministrationen at give sn@rmere regler for indkrevning af kommunal hun-
deafgift«, kan dommeren formentlig pa grundlag af proportionalitetsbe-
tragtninger udfylde bemyndigelsen derhen, at en bestemmelse om, at hun-
den skal szlges til dekning af den skyldige afgift, eller eventuelt aflives,
ikke gyldigt treeffesss,

Mens de systematiske aspekter af den seneste omtalte prgvelse uddybes
i 3. afsnit, jfr. kap. IV, skal jeg i det fglgende viderefgre udfyldnings-
problemet med sigte pd dommerens adgang til selvstendigt at formulere
kravene til en afggrelses motiverende pra@misser i situationer, hvor dissc
er udefinerede i lovens tekst6?.

67 Jfr. Merikoski, Pouvoir discrétionnaire 44, sml. N.a.T. 1952.254 ff. og Stromberg,
Laglighetsprovning 393, Eckhoff, Domstolskontroll 9, og Andersson 44.

68 Jfr. Opsahl 356.

69 Det er muligt, at de her anfgrte udfyldningsbetragtninger udggr den reelle bag-
grund for den i amerikansk teori meget omdebatterede Ben Avon doktrin, jfr.
Davis, Adm. Law § 29, 164 ff. og den a.st. note 4 omtalte litteratur, samt Jaffe
70, Harv. LR 967 ff. P4 grundlag af dommen, der har givet doktrinen navn,
Ohio Valley Water Co. v. Ben Avon Borough, 253 U.S. 287 (1920) havdes det.
at domstolene har adgang til en udvidet prgvelse af facts, forsividt en administra-
tiv afggrelses forfatningsmassighed er afh@ngig af tilstedevarelsen af disse facts.
Skgnt doktrinen hverken i teori eller praksis associeres med delegationsovervejel-
ser er det bemarkelsesvardigt, at bide Ben Avon-dommen og den seneste dom,
der klart fglger doktrinen, St. Joseph Stock Yards Co. v. United States, 298 U.S.
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2. afsnit: Premisudfyldning

§ 41.
PROBLEMSTILLINGEN. PREMISSER CTR. INDHOLD

1. Den i dette kapitel anvendte sondring mellem en afggrelses indhold og
premisser, er ikke udtryk for nogen skarp opdeling af problemerne. Son-
dringen er tilsvarende uskarp som i den tidligere sammenhzng anvendte
sondringl. Det kan derfor ikke undre, at den fglgende fremstilling delvis
bestdr i en viderefgrelse af de problemstillinger, der er omtalt i 1. afsnit.

Karakteristisk for de i 1. afsnit omtalte udfyldningssituationer er, at den
til grund liggende lovbestemmelse er ufuldstendig m. h. t. afggrelsens ind-
hold. Er indholdet af en afggrelse legalt defineret, kan dommerens ud-
fyldningsvirksomhed i det hgjeste angd pr@misserne Noget sidant fore-
kommer navnlig m. h. t. enkeltafggrelser — anvisning af ledig lejlighed, til-
bagebetaling af skat, godkendelse af byplanforslag, udbetaling af ydelser
til tjenestemend, nzringsretlige bevillinger, o. s. v. — hvis indhold er legalt
fixeret, men uden premisdefinition.

Przmisudfyldningens genstand er imidlertid ikke blot enkeltafggrelser
af de navnte typer. Adgangen til premisudfyldning kan yderligere fa be-
tydning m. h. t. de i 1. afsnit behandlede tilfelde, hvor afggrelsens indhold
er udefineret.

Inden dette beskrives i det fglgende, er der grund til at pointere, at pre-
misudfyldningens centrale placering i den foreliggende sammenhzeng, har
som baggrund, at denne udfyldningsvirksomhed kan sta for en langt mere
indgéende prgvelse end den udfyldningsproces, der alene finder udtryk i
dommerens krav til en afggrelses indhold. Dersom udfyldningen kun ved-
rgrer afggrelsens indhold, og ikke dens premisser, er dommerens opgave
reduceret til at konstatere, hvorvidt den trufne afggrelse er af en sddan be-
skaffenhed, at den under ingen omstaendigheder — uden hensyn til de fore-
liggende premisser — kan treffes. En sddan reduceret prgvelse finder ud-
tryk i de i teorien szdvanligt anerkendte fortolkningsstandarder, som er

38, henviser til, at den udgvede administrative myndighed var »legislative in char-
acter<, jfr. hhv. 289 og 50 f. Se i gvrigt nermere ndf. kap. IV, 1. afsnit og kap. V,
1. afsnit,

1 Jfr. § 15.
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omtalt i indledningen til § 40: Bestemmelse om afgiftspileg, frihedsberg-
velse, etc., kan kun ivaerksettes pd grundlag af fgrstehdndshjemmel; af-
gorelsen er, uden s&dan hjemmel, efter sit indhold retligt udelukket, uden
hensyn til de foreliggende premisser.

Men det fremgar allerede af det tidligere udviklede, at den omstendig-
hed, at en afggrelse er legalt udefineret, med deraf fglgende mulighed for
udfyldning m. h. t. indholdet, ikke implicerer, at dommerens udfyldning
ngdvendigvis er begrenset til at angd indholdet i den ovenn®vnte betyd-
ning. Det er saledes i § 40 i tilknytning til U.f.R. 1960.506 skitseret, at
dommerens stilling til en foreliggende afggrelse kan nuanceres, netop i
kraft af muligheden for at udfyldningen angir afggrelsens pramisser ved
siden af indholdet.

Den her papegede mulighed for premisudfyldning i situationer, hvor
ogsa afggrelsens indhold er legalt udefineret, kan illustreres med U.f.R.
1946.260, smh. med 1941.1076, begge H.

I sidstnevnte sag blev det gjort geldende, at den bemyndigelse der ved
melkeloven (nr. 415. 5/8 1940) var givet handelsministeren matte anses
for grundlovsstridig. Ved loven bemyndiges handelsministeren til at treffe
foranstaltninger til sikring af bybefolkningens forsyning med malk og flgde.
I medfgr af denne bemyndigelse havde ministeriet bl. a. bestemt, at malk
ikke maétte forhandles sammen med visse andre varer (som den tiltalte
mejeriejer hidtil havde forhandlet).

For Hgjesteret blev det szrligt gjort geldende — udover ugyldighedspa-
standen der stgttedes pa Grl. 1915 §§ 2 og 80 — at Rigsdagens vedtagelse
af loven »har varet knyttet til forskellige forudsetninger med hensyn til
det, der skulle opnas ved den ... trufne ordning, og til den méde, hvorpa
dette skete, navnlig udredelse af en billighedserstatning til derved ramte
virksomheder«. Hgjesteret opretholder loven sivel som den trufne foran-
staltning, idet det siges, at »de i sd henseende foreliggende oplysninger fin-
des imidlertid dels at vaere ret usikre dels i hvert fald ikke at vere af en
sddan karakter, at der pa dette grundlag vil kunne rejses indvending mod
de givne reglers gyldighed«.

Hgjesteret negter siledes at udfylde derhen, at lovens formélsbemyn-
digelse skulle anses begrenset ved, at afggrelser af det foreliggende ind-
hold ikke gyldigt skulle kunne trzffes.

Men nar det star fast, at en given afggrelse er dekket af lovens for-
mélsbemyndigelse, kan der — tilsvarende som hvor afggrelsen er legalt de-
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208 § 41

fineret — selvstendigt rejses spgrgsmél om, hvorvidt dommeren kan tage
stilling til premisserne for en saddan afggrelse. Dette spgrgsmél er aktuelt
i 1946.260: I medfgr af malkelovens bemyndigelse havde handelsministe-
riet ved bekendtggrelse bestemt, at »salg af udsalgssteder for malk og
flgde ... kan kun ske efter godkendelse af kommunalbestyrelsen«. I den
foreliggende sag havde byradet i tilslutning hertil godkendt en forretnings-
overdragelse, men pa det vilkar, at kgbesummen, der var aftalt til 10.000
kr., blev nedsat til 5.200 kr. Under sagen pastod szlgeren byradet tilplig-
tet at godkende en overdragelsessum pa 10.000 kr.

Mens @stre Landsret afviste sagen med den begrundelse, at det mé vere
soverladt til byradet at treffe de til mzlkeordningens gennemfgrelse ngd-
vendige afggrelser, for sa vidt disse ikke indeholder urimelige eller vilkar-
lige bestemmelser«, optog Hgjesteret pastanden til realitetsbehandling med
efterfglgende stillingtagen til spgrgsmalet om, hvorvidt det fastsatte veder-
lag kunne anses for urimeligt lavt, jfr. U.f.R. 1948.390.

Der er her tale om udfyldning af en ufuldstendig bemyndigelse: Skgnt
det, 1 analogi med 1941.1076, akcepteres, at en afggrelse af den forelig-
gende type (beslutning om at gennemfgre krav om kommunalbestyrelsens
godkendelse) ikke som sidan kan anses uforenelig med melkelovens be-
myndigelse, optager retten spgrgsmélet om premisserne for en sidan af-
gorelse (betingelserne eller vilkdrene for godkendelsen) til prgvelse, uanset
den manglende legale prazmisdefinition i sdvel bemyndigelsesloven som
handelsministeriets bekendtggrelse.

Det kan siges, at dommerens udfyldning i det foreliggende tilfzzlde angar
afggrelsens indhold: Der stilles fra dommerens side krav om, at der ydes
et rimeligt vederlag, d. v. s. netop et krav der manifesterer sig i indholdet.
Jeg skal ikke uddybe denne betragtning nermere. Realiteten i det forelig-
gende tilfzlde er, at preemisserne for den trufne afggrelse — godkendelses-
betingelserne — er optaget i indholdet. I gvrigt henvises til den analoge
drgftelse i § 15, hvor der nermere ggres rede for sondringen mellem af-
gorelsens indhold og dens premisser.

Afslutningsvis bgr det pointeres, at en judiciel premisudfyldning ikke
ngdvendigvis indeholder nogen udtgmmende (konkret) judiciel premisprg-
velse: I en situation, som den, der foreld i 1946.260, kan det tenkes, at
dommeren indskrenker sin prgvelse til en abstrakt bedgmmelse af pre-
misserne, d. v.s. alene en stillingtagen til, hvorvidt kommunalbestyrelsen
overhovedet kan stille betingelser m. h. t. vederlagets stgrrelse, saledes at
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den konkrete prgvelse af vederlagets stgrrelse lades urgrt af dommeren.
I §§ 42-44 gennemgés premisudfyldningen uden stillingtagen til proble-
met konkret-abstrakt bedgmmelse. Premisprgvelsens karakter tages op i
§§ 45 ff.

2. Ved at sammenholde 1941.1076 og 1946.260 kan man konstatere, at
muligheden for i malkeloven — der intet direkte indeholder om erstatnings-
pligt i tilfzlde, hvor der pé den ene eller den anden made ggres indgreb i
en handlendes naringsadgang — at sindfortolke« en erstatningspligt i den
fgrste sag forkastes som grundlag for en indsigelse »mod de givne reglers
gyldighed«, mens Hgjesteret i den senere dom tager direkte stilling til
spgrgsmélet om szlgerens vederlag. Dommene er sdledes egnede til at illu-
strere det hovedsynspunkt, der er formuleret i §§ 37 og 38, og som danner
grundlag for den fglgende gennemgang: Lovens tavshed med hensyn til
spgrgsmalet om vilkdrene for administrative indgreb implicerer ikke nogen
sadan valgfrihed for administrationen, at bemyndigelsen af den grund kan
underkendes; kravene til afggrelsens indhold og premisser bestemmes i et
vist omfang af domstolene.

Som tidligere anfgrt begrunder man officielt domstolenes prgvelse i til-
feelde som de foreliggende med, at loven sforudsztter« en erstatningspligt
som altsd sindfortolkes«; Frost bemarker2, at der i U.L.R. 1946.260 og
1948.390 ikke er tale om snoget ganske frit skgn ..., idet kommunen
naturligvis havde pligt til at finde frem til et vederlag, som 14 i nerheden
af den antagelige pris for et sidant malkeudsalg«. Men den pastdede pligt
kan ikke f@res tilbage til nogen regel i bemyndigelsesloven; ej heller er der
tale om nogen ekspropriationserstatning3.

Realiteten i sagen er slet og ret, at dommerne i de ufuldstzndige lov-

2 Frost, Festskrift 28, sml. U.f.R. 1946.744 . Problemet har ngje sammenhzng
med spgrgsmélet om erstatningspligt for det offentlige i tilfeelde af beslutning om
nedleggelse af melkeudsalg, jfr. U.f.R. 1943.769 H og 1944.320 H, VLT 1947.
328 og Poul Andersen Uf.R. 1948 B. 57 f., hvor det — uden nogen utvetydig lov-
stgtte — antages at der er en lovmeassig ngdvendighed (men ikke grundlovsmessig)
for at yde erstatning, der fastsettes udfra »forholdsvis frie overvejelser« i nedleg-
gelsestilfeeldet. 1 1943.769 siges det forsigtigt, at handelsministerens bekendtggrelsz
méa »antages at forudsette som et naturligt led i ordningen, at der ydes en godt-
g@relse til de virksomheder, der nedlzgges«.

3 Ifr. Poul Andersen Uf.R. 1948 B. 58.
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210 § 42

regler? og de i medf@r heraf udstedte ufuldstendige administrative regler>
nagter at indlegge en frihed for administrationen til i enhver henseende
at bestemme premisserne for og indholdet af de trufne afggrelser.

§ 42.
SAERLIG OM >KAN«-REGLER

Som et serligt problem i udfyldningsleren kan man rejse det spgrgsmal,
om den manglende legale premisdefinition, der ligger i lovregler, hvorefter
forvaltningen »kan« trzffe bestemte afggrelser, udfyldes af dommeren pa
en mere almindelig méde.

Det anfgres séledes i FR, at »kanc-regler, der sedvanligvis tolkes der-
hen, at forvaltningen »ogsa, efter et frit skgn, kan lade vare«, undtagelses-
vis kan implicere en forpligtelse for administrationen, d. v. s. at udtrykket
»kan« betyder det samme som »skal«6.

Det rejste spgrgsmél dakker i virkeligheden over fglgende: Er det altid
holdbart i lovens ufuldstendighed at indlegge en bemyndigelse for admi-
nistrationen? Og i bekreftende fald, hvor langt rakker bemyndigelsen?

Spgrgsmalene er ikke dyrket systematisk i nogen teoretisk sammenhang.
Det er karakteristisk, at spgrgsmalet i FR angribes pa en sddan made, at
der kun &bnes mulighed for, at svaret falder ud i et alternativ: Enten »kan«
eller »skal; tertium non datur.

Denne problemstilling er forenelig med skgnsteoriens udgangspunkt,
hovedreglen om forvaltningens frie premisvalg. Derimod er skgnsteoriens
udgangspunkt ikke foreneligt med en mere nuanceret besvarelse, som ikke
foregriber spgrgsmalet om, hvorvidt premisvalget tilfalder forvaltningen
eller domstolene med nogen »hovedregel«.

Den dom, der i FR anfgdres til belysning af, at skan« undtagelsesvis kan

4 »Ministeren for Handel, Industri og Sgfart bemyndiges til ... at treffe foranstalt-
ninger til sikring af bybefolkningens forsyning med malk og flgde til den billigst

mulige pris« ,.. »Ministeren kan fastsztte, at sidan handel eller fordeling fremti-
dig kun kan udgves i henhold til serlig tilladelse fra vedkommende kommunalbe-
styrelse«,

5 Handelsministeriets bekendtggrelse 443. 19/8 1940: »... salg af udsalgssteder for
melk og flgde ... kan kun ske efter godkendelse af kommunalbestyrelsen«.
6 FR 613.
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betyde det samme som »skal«, U.fR. 1934.368 @, lader sig kun med no-
gen vanskelighed presse ind i alternativigsningernes skema. Dommen angar
den tidligere lererlgnningslov § 6, stk. 77, hvorefter »en kvindelig tjeneste-
mand, der efter ansggning afskediges uden pension som fglge af indgielse
af xgteskab, kan . . . fa udbetalt et belgb . . .« (beregnet efter anciennitet).
Dommen antager, at bestemmelsen mé forstas som »givende en norm, der
skal fglges, hvor ikke serlige forhold foreligger«; og da sadanne forhold
ikke sas at foreligge i sagen blev skolerddet dgmt til at betale belgbet.

Det fremgar af den citerede domsbegrundelse, at skan« virkelig betyder,
at den implicerede ikke har noget ubetinget krav pa belgbet; dommens
betydning ligger i, at det fastslas, at premisvalget ikke suverent udgves af
forvaltningen; dommen pélegger — efter en almindelig situationsbedgm-
melse, som pa baggrund af kap. II ikke kan forekomme usadvanlig — for-
valtningen bevisbyrden for tilstedeverelsen af premisser, der gyldigt kan
motivere den trufne afggrelse8. Pa tilsvarende méade, men med tydeligere
stgtte i den enkelte situation, har domstolene i andre tilfxlde baseret en
afggrelse pa4 en almindelig adgang til pramisudfyldning, jfr. 1939.320,
1929.1024 og 1923.505 alle H, sml. 1949.675 @.

TU.LR. 1962.202 @ tages der stilling til spgrgsmalet om betydningen af
lejeloven af 1961 § 112, stk. 3: P4 udlejerens begering »kan navnet af-
give en vejledende udtalelse om den forventede huslejeforhgjelse« (forud
for moderniseringsarbejders ivaerksattelse). Ved dommen blev huslejenzv-
net frifundet for en pastand om, at navnet tilpligtedes at afgive en sadan
udtalelse. Retten fastslar, at bestemmelsen m4 forstas siledes, at nevnet
som hovedregel er forpligtet til at afgive forhandsudtalelse, men at det un-
der szrlige omstaendigheder har adgang til at nagte. Naevnet giver under
proceduren en udfgrlig forklaring p&, at man i det foreliggende tiifzlde
pa grund af sagens atypicitet ikke er i stand til at afgive nogen forhands-
udtalelse, og dette akcepteres af retten.

Dommen, hvis note henviser til U.f.R. 1934.368 og de ovf. citerede af-
snit fra FR, illustrerer, at lovtekstens anvendelse af verbet »kan« vel viser,
at afggrelsen kan baseres p& premisser, der ikke fremgér af lovteksten,
men at der ikke heri ngdvendigvis ligger, at det endelige premisvalg tref-
fes af forvaltningen i modstning til domstolene.

7 Lov nr. 167. 28/4 1931.
8 Jir. hertil § 23 ovf.
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212 § 42

Som i 1934.368 og 1962.202 er det dommeren og ikke forvaltningen
der bestemmer de relevante premisser i U.f.R. 1955.635 H angiende en
tekstanmerkning til finansloven, der (i dommens gengivelse) lyder pa, at
»finansministeren ved ligningen ... kan indrgmme lempelser i reglerne
for opggrelser af varer . . .« pa en nzrmere beskrevet made. Ved dommen
tilpligtes finansministeriet at anerkende skatteyderes krav pa at anvende
de praktiserede lempelser.

Dommen illustrerer premisprgvelsens sammenh@ng med de i kap. II
udviklede lighedsproblemer: I dommerens begrundelse navnes det bl. a.,
at den sagsggende skatteyder (et andelsselskab) »uden rimelig grund ville
blive vasentlig dérligere stillet end ...« (andre grupper af skatteydere,
over for hvilke ministeriet havde anerkendt lempelsens anvendelse).

Der er ingen skarp greense mellem domstolenes kritik af forvaltningens
premisbedgmmelse, som gennemgaet i kap. II, 2. afsnit, og p.d. a.s.
(selvstendig) premisprgvelse som de foreliggende udfyldninger demon-
strerer, jfr. § 30 in fine og nermere ndf. 3. afsnit.

Der er en glidende overgang fra tilfelde, hvor dommeren pa grundlag
af en situationsbedgmmelse — med serligt henblik pa forvaltningens hid-
tidige praksis — baserer sin afggrelse pd en formodning om, at en truffen
afggrelse ikke er motiveret med gyldige praemisser, til situationer, hvor
dommeren definitivt fastslar, at det ikke tilkommer forvaltningen at valge
mellem forhdndenvarende praemisser, hvilket kan have til fglge, at dom-
meren fastholder forvaltningen ved dens hidtidige praksis; i det sidstnavnte
tilfelde anerkender dommeren med andre ord ikke den teoretiske mulig-
hed for, at den indklagede afggrelse gyldigt kan motiveres (med praemis-
ser, der under retssagen er uoplyst).

Pi grenseomridet befinder sig en rekke domme om boliganvisnings-
udvalgenes afggrelser i medfgr af lejeloven af 1951 §§ 132 og 133, navnlig
U.L.R. 1954.571, 1953.633 og 1952.942 alle Q.

Dommene angir alle spgrgsmalet om boliganvisningsudvalgets adgang
til at negte godkendelse af en udlejers forslag m. h. t. udlejning af ledig
lejlighed. I 1954-dommen hedder det — med utvetydig lighedssprogbrug?
— at »da udvalget ikke har anfgrt, hvilke mere almindelige hensyn der i
det foreliggende tilfzelde har veret afggrende for dets afggrelse, findes ud-
valget at have overtrddt sin kompetence ved at nzgte godkendelse . . .«.

9 Jfr. nermere om dommen ovf, § 30.

I 5% ()& &
(& @!&"!

L#IK %"

%!

@"12 1 v+

+ ( -@ ()

! +(-2
Q'# ")y 1,2

»
<

-1 (5 #+()
1&"1 #1K2

5% ()& &
yor -2 0"
& & ! "1

@ 4&",(
35 (,)& & 1
*$/ () 1&
Y4() *&! [
()& & 1& |
50, !/ () "*
M) # g
1) #+1 $4,
# J$I" - '$

. (& #& &
8= * 788/

SGoD#E (T (
) 4", 13& &
["##- * 1 4
I 1&#%&
L, #1/ 5 &"1:
+1&" H# 2



§42 213

Problemstillingen fglger samme linie i de to andre domme (som imidlertid
ikke er tilsvarende klare).

Udvalget gjorde under samtlige sager geldende, at der — som sandt er
— ikke i de nzvnte bestemmelser i lejeloven findes nogen premisdefinition,
idet loven blot bestemmer, at udlejning ikke kan finde sted uden udvalgets
godkendelse. 1954-dommens forbindelse med lighedsproblematikken er
serlig klar derved, at det legges til grund, at de i sagen omhandlede for-
slag fra udlejeren angir personer, som opfylder de i almindelighed af ud-
valget stillede betingelser for godkendelse (boligberettigelse i kommunen
og tidligere boliglgshed).

Mens denne dom siledes, i overensstemmelse med det i kap. IT udvik-
lede, mé forstds som udtryk for, at dommeren pd grundlag af den fore-
liggende situation baserer sin afggrelse pa en formodning om inadzkvat
premisbedgmmelse, fremgar det af U.f.R. 1954.79 H, at boligministeriet
(men ikke Hgjesteret) disponerer ud fra den opfattelse af loven, at de en-
kelte udvalg kun lovligt kan nagte at godkende en af udlejeren foreslaet
lejer under hensyn til enten stgrrelsen af den indstillede lejers husstand i
forhold til lejlighedens stgrrelse eller varigheden af lejerens ophold i bolig-
omréidet; men, siges det videre, »andre krav er derimod efter ministeriets
formening ikke forenelige med baggrunden for den tvungne boliganvis-
ning«.

Det er klart, at ministeriet med den citerede erklering udtaler sig om
lovligheden af udvalgets dispositioner, d. v. s. de retlige krav, der kan for-
ventes hindhavet af domstolene, ikke i almindelighed om, hvilke prz-
misser udvalgene — vafhengigt af judiciel kritik — kan eller bgr legge til
grund. Til forskel fra landsretten i U.f.R. 1954.571 udelukker ministeriet
med andre ord muligheden for, at uoplyste pramisser gyldigt kan moti-
vere afggrelsen (afslaget). Der gives her udtryk for en udtgmmende pre-
misudfyldning.

Ministeriets gengivne opfattelse af udfyldningsproblemet er af principiel
interesse, idet den i strid med skgnsteoriens udgangspunkt bygger pad mu-
ligheden for, at domstolene udtgmmende kan formulere de praemisser, der
skal vere afggrende, ikke séledes at forstd, at »kan« betyder »skal«, men
sdledes at loven udfyldes med visse premisser (de i skrivelsen gengivne),
der som de eneste antages gyldigt at kunne motivere forvaltningens af-
gerelse. Denne udfyldningsvirksomhed ligger i direkte forlengelse af den
premiskritik, der kendetegner situationen »uligelig forvaltning«. Forskel-

L") !

15 & ) *&/
& 4" (, )#
+1& !
"1k

1" (5 4",
*$$4818&

4"+,
(5 "1& 5* 1.
&("'+ ()
b & #)! 1)
2/ () " 1&.
5% 1#,.@1)
31 # A#H#) (L
L T
& #)! 1)#
(& #.

# *3$
+(& 5*
P

0 L),
+10$ & #)!
& $*)

1&gy -

5 - &B -1,
o ! -@ $4
£
I C#+(,D/
1&  &!'K/
& 1&# (5.
#1 (5 "1&
02 *H+.



214 §42

len mellem de to situationer — mellem rettens holdning i 1954.571 og mi-
nisteriets i 1954.79 — er sammenfaldende med forskellen mellem afbevise-
lige og uafbeviselige formodninger (in casu: imod forvaltningens adgang til
gyldigt at basere en afggrelse pa visse uoplyste premisled).

Ikke mindre illustrerende er det, at Hgjesteret i den nevnte sag, U.f.R.
1954.79, i strid med boligministeriets opfattelse, statuerer, at udvalgets af-
gorelse gyldigt kan motiveres med andre premisser end de af ministeriet
fremhzvede. For Hgjesteret drejer proceduren sig navnlig om, hvorvidt
den (udlejeren) ved loven hjemlede indstillingsret ggres illusorisk, der-
som udvalgene kan negte godkendelse af udlejeres indstillinger pa grund-
lag af andre premisser end de af ministeriet fremhavede. Hgjesteret an-
tager, at de in casu anvendte premisser »der ikke kan antages i alminde-
lighed at ggre udlejerens forslagsret illusorisk, findes at vare forenelige
med de boliganvisningsudvalget ved lejeloven tillagte befgjelser«, sml
U.f.R. 1952.942, der netop anser udvalgets premisvalg for begrenset un-
der henvisning til det citerede synspunkt.

Det er ikke muligt at drage generelle slutninger af de nzvnte domme
med hensyn til domstolenes stilling til udfyldningsspgrgsmalet. Men dom-
mene rummer i hvert fald et sikkert dementi af skgnsantagelsen, hvorefter
legal ufuldstzndighed som hovedregel implicerer frit preemisvalg for ad-
ministrationen. Dommene kan ikke forklares pd grundlag af skgnsteoriens
undtagelse (»kan« betyder »skal«), men alene som udtryk for, at premis-
valget i visse tilfeelde udgves af domstolene.

Det er sandsynligt, at det for dommerens udfyldning har betydning,
hvorvidt selve lovens tekst rummer en klar bemyndigelse, eller omvendt
ufuldstendigheden beror pd, at der er tale om en skan«-regel, eller der —
som. i boliganvisningsudvalgstilfeldene — treffes afggrelse i medfgr af en
regel, der blot forudsetter muligheden for premisvalg (sc. ved at fastsztte
krav om »udvalgets godkendelse«). Det er sandsynligt, at domstolene vil
vere mindre tilbgjelige til at indlegge en valgfrihed for administrationen i
lovregler, der ikke rummer nogen udtrykkelig eller dog utvetydig bemyn-
digelse, sml. U.f.R. 1960.322 H (ovf. § 38), der henviser til sden vidtga-
ende formulering af bemyndigelsesbestemmelsenc.

Ufuldstzndighed i stil med boliganvisningsudvalgenes afggrelser fore-
ligger £. eks. i lov nr. 117 af 13/3 1943 § 10, stk. 3: »Afleveringspligtigt
korn, der er afleveret til en autoriseret forhandler, m& ikke under nogen
form ggres til genstand for pantsaztning . . . eller for retsforfglgning af no-
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gen art, medmindre tilladelse fra ministeriet for landbrug og fiskeri fore- I

ligger«. I en s&dan situation vil dommeren snarere vere tilbgjelig til selv- L, ) . #!,
stendigt at formulere afggrelsens motiverende pramisser end i tilfeelde. ) ,5", "1/

hvor der er sproglige holdepunkter for, at loven har udstyret forvaltnin- (,)& &.
gen med valgfrihed (udtrykkelig bemyndigelse). I en kommentar til U.f.R. ), 252 2
1950.1025 Hi N.a.T. 1951.251 bemearker Frost i tilknytning til den oven- ) ., & *
for citerede lovbestemmelse, at »selve den omstendighed at loven over- & * 1

lader til landbrugsministeriet at bestemme, hvem der skal have s&dan til- @"(& ) ,.
ladelse er uden betenkelighed, idet lovgiverens tanke er ganske klar, nem- (1 &S,

lig at tilladelse gives til dem, der har financieret opkgbet«, hvormed indi- g1t &"
ceres en tydelig premisudfyldning.

U.f.R. 1953.1060 H angér ufuldstendighed, der ligger lengere fra den I'5 ( "1&
udtrykkelige bemyndigelse, idet den i sagen omhandlede afggrelse i Hgje- tl 03!,
sterets dom erkleres for verende »uden udtrykkelig hjemmel i lovgivnin- : & &.
gene, hvortil fgjes, at de foreliggende afggrelser (tilladelse til indkgb af , &"+01 (!
ufuldstzendigt denatureret spiritus til desinfektionsbrug og lignende) »mé &!&"IK C$
anses forudsatningsvis godkendt ved bestemmelsen i lov nr. 109 af 1. april 9 (5 72 (-
1922 § 24 om straf for den, der uden szrlig tilladelse athender eller over-
drager ufuldstzndigt denatureret spiritus«. Hgjesteret statuerer, at told- Vo) )x,m.
myndighederne ikke lovligt kunne »udelukke den enkelte berettigede fra ) "1 5 (
ordningen som fglge af konstaterede overtredelser af de gzldende bestem- 11#)1$.
melser«.

Pé tilsvarende made kan det hevdes, at domstolene overfor andre af- "1 (5.
gorelser der fremtraeder som anvendelse af en ikke direkte hjemlet bemyn- 11$% &.
digelse har adgang til en intens kontrol med forvaltningens premisvalg. '$ # (, 2
Séledes er kommunalfuldmagten blevet opfattet!0; og siledes kan man op- (& $(& *-.
fatte U.f.R. 1942.8 H, der angér en telefonabonnents begering om i tele- & *$ )
fonhandbogen at f4 optaget en serlig tekst; mens Landsretten ikke finder & ++! 5 &"
grundlag for at kritisere telefonledelsens »skgn over hvilken betydning op- N%"& & *-
tagelse af en henvisning, som af sagsggeren begzret vil kunne fi med hen- @ $!" 1&.
syn til telefonbogens anvendelighed og forsvarlige ordning«, dgmmer "0%$3$!
Hdgjesteret telefonselskabet pa grundlag af en selvstzndig stillingtagen til , & )('& )
de forhindenverende premisser, jfr. nermere ndf. 3. afsnit.

De omtalte tilfzlde grenser op til situationer, hvor forvaltningen hevder A
at have adgang til fri premisbedgmmelse som fglge af, at der ikke findes ' 5 &"1#

10 Se s®rlig Krarup, U.f.R. 1966 B.28 ff. med henvisninger.
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noget udtrykkeligt retsgrundlag for en truffen afggrelse. Spgrgsmalet var
fremme i landsretsdommen U.f.R. 1923.785, der drejer sig om et krav pa
tjenestemandspension fremsat af en afskediget tjenestemand. I kommu-
nens lgnningsvedtegt fandtes alene en bestemmelse om, at »ved enhver
afskedigelse treffer byradet bestemmelse om, hvorvidt tjenestemanden har
ret til pensionc.

Det siges i dommen, at der ikke med den afskedigede kemners stilling
har veret forbundet en »ved retlige regler« normeret adgang til pension,
men at den citerede bestemmelse »forbeholder byradet i hvert enkelt til-
feelde . . . at treffe afggrelse efter sit skgn¢, hvortil (noget selvmodsigende)
fgjes: »dog, efter byridets egen erkendelse, under prgvelse af domstolene«.
Retten baserer sin afggrelse af pensionsspgrgsmaélet pa en udfgrlig prgvelse
af, hvorvidt de pastdede mangler ved tjenestemandens embedsfgrelse var
s& sgraverende«, at de ville have medfgrt fortabelse af et lov- eller ved-
tegtshjemlet pensionskrav, jfr. i gvrigt ndf. § 46.

P& baggrund af de her fremdragne tilfzlde vil det neppe vere muligt
ganske at forkaste traditionel teoris grundantagelse, at en utvetydig be-
myndigelse til for administrationen at traeffe afggrelser inden for et bestemt
omrade, implicerer en vis frihed for det bemyndigede organ til at vazlge
afggrelsens premisser, uden at valget kan anfegtes af domstolene. Men
hvis dette legges til grund, mé det samtidig pointeres, at udelukkelsen af
domstolsprgvelse har sit grundlag ikke i ufuldsteendigheden, men i bemyn-
digelsen: det er den omstzndighed, at bemyndigelsen explicit er blevet givet
til en bestemt administrativ instans der har til fglge, at det er denne instans,
og ikke domstolene der udgver premisvalget.

En forklaring pad domstolenes udfyldningspraksis med udgangspunkt i
lovtekstens sproglige opbygning mé imidlertid sammenholdes med andre
overvejelser. Dette sker i det fglgende.

§ 43.
ANVENDELSE AF DEROGATIONSBETRAGTNINGER

I Uf.R. 1953.1060 H, der er omtalt i § 42, lzgger Hgjesteret vegt pd, at
ufuldstendigheden i det legale grundlag for administrationens afggrelser
beror p4, at disse ikke er direkte beskrevet nogetsteds i loven, men blot an-
ses for forudsztningsvis godkendt. Dette fgrer i den nevnte sag til, at ret-
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ten totalt negter forvaltningen nogen frihed til pa individuelt grundlag at
udgve noget premisvalgll.

I modsatning hertil angar U.f.R. 1951.778 og 1962.330 H afggrelser,
som vel er omtalt direkte i lovgivningen, men dog uden nogen explicit be-
myndigelse for administrationen til at udgve noget premisvalg.

Begge domme angir afggrelser i medfgr af § 2 i lov nr. 96 af 31/3 1938,
hvori det hedder, at »udfgrsel af kartofler her fra landet er kun tilladt
personer . .. der er optaget i et af ministeriet for landbrug og fiskeri fgrt
register«. Betingelser for optagelse i registeret er ikke formuleret i loven.

Ved den fgrste dom antages det, at en eksportgr kan slettes af registeret
pa grund af uhzderligt forhold, mens den anden dom statuerer at optagelse
i registeret ikke kan betinges af, at ansggeren har erfaring i eksportvirksom-
hed12,

Disse domme lgser siledes udfyldningsproblemet med stgrre nuancering
end 1953.1060. I sin kommentar, N.a.T. 1963.145 til 1962-dommen be-
mearker Trolle, at der ikke er modstrid mellem 1951-dommen og 1962-
dommen, hvilket forklares med, at »der skal ikke meget til for i en lov at
indfortolke en bemyndigelse til at udelukke en person, der havde gjort sig
skyldig i et forhold som det (i 1951-sagen) beskrevne«, d. v.s. grov til-
sideszttelse af de af ministeriet stillede vilkdr. Men pa den anden side er
Hgjesterets begrundelse i 1953.1060 netop udtryk for, at retten tager af-
stand fra forvaltningens adgang til overhovedet ssom fglge af konstaterede
overtredelser af de gzldende bestemmelser« at skride ind med fratagelse
af bevillingen.

Der findes intetsteds i kommentarerne til de foreliggende domme nogen
forklaring pa, at retten ikke i 1953-sagen indfortolkede det forbehold, som
det ellers ikke anses for vanskeligt at indfortolke, d.v.s. om adgang til
tilbagekaldelse i anledning af misbrug. En mulig forklaring kunne synes
at ligge i en konkret vurdering af de begdede overtredelser, idet en gen-
nemgang af dommene vil vise, at kartoffeleksportgrens forhold i 1951.778
indeholdt et langt grovere retsbrud end de misbrug, som var grundlaget
for administrationens indskriden i 1953.1060. I Frosts kommentar antydes
en konkret premisbedgmmelse, idet »det fgles urimeligt, om T for en si

11 Tiifeldet graenser siledes op til lighedsproblematikken, jfr. ovf. § 42 om U.f.R.
1954.571. Dommen benzgter administrationens adgang til »at udelukke den en-
kelte berettigede . . .«.

12 Jfr. FR 611 og ovf. § 12.
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forholdsvis lille forseelse skulle miste retten til den for ham uundverlige
hospitalssprit«. (N.a.T. 1954.66). Den her indicerede konkrete prgvelse
modsiges imidlertid afggrende af domsbegrundelsen, hvorefter der savnes
shjemmel« til inddragelse »som fglge af overtredelser af de geldende be-
stemmelser«.

Den eneste mulige forklaring pd Hgjesterets forskellige holdning overfor
udfyldningsproblemet ligger herefter i overvejelser i retning af de forelig-
gende afggrelsers forhold til lovgivningen i gvrigt: Nar Trolle ikke finder
det vanskeligt at indfortolke et forbehold om adgang til for ministeriet at
slette en eksportgr af kartoffelregistret pad grund af konstaterede overtrz-
delser, mens det tilsvarende forbehold ikke indfortolkes i det lovgrundlag,
der var pa tale i 1953-sagen, kan det henge sammen med, at muligheden
for at virke som tandlege er nermere lovreguleret!3, modsat virksomheden
som eksportgr.

P4 denne baggrund er det nerliggende at antage, at den péageldende
praksis med hensyn til muligheden for indkgb af ufuldstendigt denature-
ret spiritus anses indrgmmet de interesserede personer i deres egenskab af
tandleger (foruden andre grupper, leger og jordemgdre, etc.). Men sa-
lenge en tandlege overholder de forskrifter der gelder med hensyn til
hans muligheder for at praktisere, kan der ikke ved siden heraf indrgmmes
forvaltningen adgang til p& grundlag af friere premisovervejelser at gribe
ind pa en made, der i realiteten kommer pa tvers af de gzldende lovreg-
ler, jfr. N.R.t. 1929.975, ovf. § 39.

Nogen tilsvarende supplerende lovgivning findes derimod ikke med hen-
syn til kartoffeleksportgrer, hvorfor retten i denne situation udfylder den
ufuldstendige lov med stgrre nuancering.

Hyvis disse betragtninger holder stik, er det klart, at udfyldningsproble-
met far en ngje sammenhang med derogationsproblemet som udviklet i
§§ 39-40.

Synspunktets spendvidde illustreres af U.f.R. 1961.370 H, der angar
fglgende situation: I 1950 havde vurderingsradet ansat grundvardien for
en ejendom til 20.200 kr. Fra ejerens side blev der i 1956 fremsat protest
mod vurderingen, og i 1957 bemyndigede ligningsdirektoratet skyldradet
til at foretage en revision af ansattelsen, hvorved det forudsattes, at den
endrede vurdering fgrst skulle tages i betragtning ved beregningen af ejen-

13 Jfr. lov nr. 190. 11/6 1954 om udgvelse af tandlegevirksomhed § 9, jfr. lov om
sundhedsvasenets centralstyrelse nr. 182, 23/6 1932 § 5.
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domsskatter fra oktober 1956. I overensstemmelse hermed blev grundver-
dien ansat til 13.900 kr.; men ejeren hzvdede, at revisionen skulle have
tilbagevirkende kraft til 1950.

Den afggrende lovbestemmelse om spgrgsmalet er § 3, stk. 4 i lov nr.
108 af 31/3 1938, hvorefter ligningsdirektoratet kan bemyndige et skatte-
rad eller et skyldréd til at ndre en anszttelse, »for vurderingers vedkom-
mende evt. alene med fremtidig skattemessig virkning«. Der findes saledes
ikke nogen angivelse af, hvilke premisser der gyldigt kan motivere en af-
gorelse af spgrgsmélet om revisionens tidsmassige gyldighed.

Under sagen erkendte finansministeriet, at vurderingen i 1950 beroede
pa en fejl, hvis beskaffenhed ikke kunne opklares under sagen, og at grund-
verdien derfor allerede i 1950 rettelig burde vare sat til 13.900 kr. Hgje-
steret dgmte enstemmigt finansministeriet til at tilbagebetale de for meget
opkrevede skatter (idet dommerne var enige om, at det ikke kunne be-
brejdes ejeren, at spgrgsmalet om anszttelsens revision fgrst var blevet
rejst i 1956).

Flertallet giver den begrundelse, at ejeren mé& shave haft et retligt krav
— uafhengigt af bestemmelsen i § 3, stk. 4 ... — pa en @ndring af vurde-
ringen pr. 1. oktober 1950 og dermed ogsé pé tilbagebetaling . . .«. Denne
henvisning til »et retligt krav« antyder, at det netop er derogationsbe-
tragtninger, der ligger til grund for den foreliggénde'udfyldning af §3,
stk. 4, en udfyldning der har den betydning at visse premisser ikke gyldigt
kan motivere en afggrelse om, at revisionen kun skal have fremtidig virk-
ning.

Den samme betragtning formuleres klarere af Trolle, der giver den ser-
begrundelse, at § 3, stk. 4 i fgrste rekke er mgntet pé tilfzlde, hvor en
vurdering senere forhgjes og hvor et krav om efterbetaling, safremt det
skyldes skattemyndighedernes forhold, at der tidligere er betalt for lidt,
»ville vaere i strid med almindeligt antagne grundsztninger om efterbeta-
ling«. Det er derfor, hedder det videre, »naturligt og nerliggende at for-
std den nzvnte kortfattede bestemmelse, som henvisende skattemyndig-
hederne til at udgve deres skgn pa en made som i alt vaesentligt er i over-
ensstemmelse med — eller i hvert fald ikke afgjort i strid med — alminde-
lige retsregler om efterbetaling og tilbagebetaling af, hvad der er erlagt i
urigtig formening om skyld«.

Dissensen rummer saledes et klart udtryk for det ovenfor skitserede ud-
fyldningsgrundlag: Begrensning af forvaltningens premisvalg under hen-
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220 §43

syn til den lovgivning eller de retsregler der i gvrigt regulerer det forelig-
gende omrade. Flertallets votum mé anses som en principiel, om end mere
forsigtig, tilslutning til samme antagelsel4.

Visse domme vedrgrende det offentliges erstatningsansvar kan opfattes
som en anvendelse af de her formulerede udfyldningsprincipper, jfr.
U.£R. 1957.469 H: I apnledning af en af en kommune foretaget vejregule-
ring ggr ejeren af en ejendom gzldende, at adgangs- og udsigtsforholdene
for hans ejendoms vedkommende er séledes forringet, at kommunen mé
yde ham erstatning. Heri far ejeren ikke medhold; men dommen &bner
principiel mulighed for at der kan tilkendes erstatning i tilfzlde som det
foreliggende. I kommentaren!> ytres der tvivl om, hvorvidt en sddan er-
statning er baseret pa ekspropriationsretlige eller naboretlige synspunkter,
som begge synes at kunne forklare erstatningspligten.

I s&danne tilfzlde kan man havde, at dommerens virksomhed ikke be-
star i pa selvsteendigt grundlag at formulere premisserne for afggrelsen af
de foreliggende vejreguleringsspgrgsmal, men derimod i at harmonisere
de af forvaltningen trufne afggreiser med de almindeligt gzldende rets-
principper om erstatningspligt i anledning af foranstaltninger som de fore-
liggende. Men i den — dommerskabte — adgang til at supplere forvaltnin-
gens afggrelse med en erstatningspligt, ligger netop, at dommeren pa grund-
lag af en bedgmmelse af de foreliggende premisser modificerer forvaltnin-
gens valgfrihed.

Der er hermed givet en vis illustration af derogationsbetragtningens an-
vendelse i den foreliggende sammenh®ng. Men det m& hertil fgjes, at en
premisudfyldning ikke ngdvendigvis forudsatter, at dommeren er i stand
til at paberébe sig et serligt szt af retsregler, hvadenten disse har karakter
af skrevne lovbestemmelser eller der blot er tale om dommerskabte
»grundsetninger«. Ogsa i tilfelde, hvor det ikke lader sig ggre at henvise
til sddanne regler, har domstolene i praksis indladt sig pa premisudfyld-
ning. Dette skal omtales i § 44.

14 1 N.a.T. 1962.107 hedder det, at forskellen mellem flertal og dissens nok er af
nogen »men méiske dog ikke af alt for stor betydning«. Flertallet har ikke villet
antage eksistensen af en almindelig begrensning i myndighedernes kompetence,
men »har dog fundet, at tilbagebetalingspligten — der ville stemme med de nevnte
grundsetninger — her var s& klar, at den maétte bestd uafhengig af den i den om-
talte § 3 indeholdte bestemmelsesret for skattemyndighederne«.

15 N.a.T. 1958.224,
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§ 44 221

§ 4.

FRIERE OVERVEJELSER.
KRAV OM REGELBUNDETHED

Som illustration af, at friere overvejelser kan vaere grundlaget for udfyld-
ning, kan navnes den i § 42 omtalte Uf.R. 1954.79 H, hvor udfyldnings-
spprgsmalet lgses med udgangspunkt i overvejelser med hensyn til, hvor-
vidt udlejerens indstillingsret ggres illusorisk.

Som et andet tilfelde kan man pege pd domstolenes holdning til by-
planlovens § 1, stk. 5, hvori det hedder, at sindenrigsministeriet kan . ..
indrgmme fritagelse for en lempelse af forpligtelsen ifglge foranstiende
bestemmelser«, d. v.s. i fgrste rekke pligten til for en kommunalbesty-
relse overhovedet at tilvejebringe en byplan!s.

I U.f.R. 1965 B.26 fremhaver Trolle, at det for Hgjesterets flertal i
U.fR. 1963.349 kan have spillet en vis rolle, at den implicerede kom-
mune gennem sine privatretlige dispositioner »kunne have undgiet at fa
vedtaget en byplanc<. Betragtningen har nerliggende sammenhang med
spgrgsmalet om domstolenes mulighed for gennem udfyldning nermere at
bestemme przmisserne for ministeriets lempelse af byplanpligten efter den
ovenfor citerede § 1, stk. 517.

Dette spgrgsmal, som ikke blev procederet i 1963.349, bergres af Frost
i en kommentar til U.fR. 1952.781 (N.a.T. 1953.125). Det siges her, »at
forsdvidt en dispositionsplan misbruges til urimelig forhaling af byplan-
legningen i en kommune, m& domstolene kunne bortse fra den ved be-
dgmmelse af, om en partiel byplan kan anerkendes som omfattende et
tilstreekkeligt omrade«; hertil fgjes forsigtigvis, at der »naturligvis (skal)
en hel del til, fgr en domstol vil statuere, at ministeriets afggrelse i sd hen-
seende er i strid med lovens mening« (udhzvet her)18,

Hvor forsigtig end udtalelsen er, viser den, at domstolene ikke star
fremmede overfor tanken om pé friere grundlag at begrense forvaltningens
premisvalg, jfr. ogsé ndf. 333 f. om U.f.R. 1966.186.

De centrale domme, der kaster lys over spgrgsmélet om domstolenes
adgang til selvstendigt at formulere en afggrelses premisser — eller dog
sidanne premisser, der begrenser forvaltningens valgfrihed — er hgjeste-

16 Jfr. U.f.R. 1967 B.296.

17 Jfr. Krarup, U.f.R. 1965 B.127.
18 Jfr. hertil Rud Nielsen, Fast ejendom 115.
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222 § 44

retsdommene U.f.R. 1936.55, 1938.1047 og 1957.1023, der alle angar
afggrelser truffet i medfgr af statsskattelovens § 42, stk. 51°,

I den nzvnte bestemmelse hedder det, at »finansministeren skal ...
vare berettiget til at bestemme, at personer, der som fglge af bortrejse til
udlandet eller af andre grunde ikke er blevet medtaget ved skatteansettel-
sen her i landet for et eller flere skatteér, skal ansattes til indkomst- og
formueskat til staten for de pagzldende skatteér«.

I 1936.55 gengives den citerede bestemmelse i Hgjesterets dom, som
en bemyndigelse til for finansministeren at bestemme, at personer »under
visse, udtrykkelig og forudsetningsvis angivne omstendigheder skal an-
seettes til . . . skat til statenc.

§ 42, stk. 5, er et typisk eksempel pa en lovbemyndigelse, der er ufuld-
stendig i den forstand, at den er tavs med hensyn til spgrgsmalet om,
hvilke pramisser der gyldigt kan motivere den i bestemmelsen omhand-
lede afggrelse. Men af det citerede stykke fra dommen kan man se, at
Hgjesteret ved at »forudsztte« betingelser, som ikke fremgar af lovteksten,
forbeholder sig adgang til at udfylde den tomme bemyndigelse i stgrre eller
mindre udstrekning. Under voteringen20 fremhaves det, at bemyndigel-
sen i § 42, stk. 5 er »meget vidtgdende«, og der rejses spgrgsmél om,
hvorvidt domstolene overhovedet kan opstille nogen granse for finans-
ministerens myndighed. Spgrgsméalet besvares bekrzftende, omend der
ytres tvivl om grensernes eksakte indhold. Som et argument for, at dom-
stolene kan opstille betingelser for bemyndigelsens anvendelse, som ikke
fremgér af loven, henvises der netop til bemyndigelsens vidtgaende karak-
ter (l.c. 74).

I sével 1936.55 som 1938.1047 fremhaver Hgjesteret, at de implice-
rede skatteydere ikke havde veret skatteansat i udlandet, hvilket kunne
tyde pa, at retten bl. a. anser det som en »forudsat« betingelse for be-
myndigelsens anvendelse, at der ikke har fundet sddan beskatning sted.
[ den seneste sag, 1957.1023, var skatteyderen under sit ophold i udlan-
det blevet skatteansat af et mindre belgb. Hgjesteret, der opretholder den
af finansministeren trufne afggrelse om efterbeskatning, bemarker forsig-
tigt, at »den i sagen foreliggende mulighed for dobbeltbeskatning findes
ikke at kunne danne grundlag for en tilsidesattelse . . .«.

19 Lov 149. 10/4 1922, ifr. Thgger Niclsen, Jur. 1962.336 ff. og 1963.49 ff., jfr.
ovt. § 6.
20 H.R. vot. 1935.C.68 ff.
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I kommentaren til dommen?2! fremhaves det, at »det synes vanskeligt
i lovordene at indlegge den begransning, at reglen kun gzlder, hvor de
pégeldende ikke i udlandet er sat i skat af den fulde indtzgt«. Ikke des-
mindre erklerer kommentatoren pa grundlag af de to @ldre domme, at
»der er en ikke ringe sandsynlighed for, at afggrelsen vil blive tilsidesat af
domstolene«, dersom ministeren skulle treffe bestemmelse om efterbeskat-
ning i tilfzelde, hvor den fulde indtegt er blevet beskattet i udlandet.

I kommentaren finder det i den tidligere citerede votering formulerede
synspunkt — udfyldningsngdvendighed med henvisning til bemyndigelsens
vidtgdende karakter — et utvetydigt udtryk, idet kommentatoren bemear-
ker, at reglen giver »finansministeren en overordentlig vid — mange vil vist
sige betenkelig vid — bemyndigelse«. Det er netop den manglende bestemt-
hed, der motiverer domstolene til at udfylde den ufuldstzndige bemyndi-
gelse?2,

At formulere systematiske udfyldningskriterier i tilfelde som de fore-
liggende, hvor grundlaget for udfyldningen findes i dommerens betragt-
ninger over en foreliggende bemyndigelses vidtgéende karakter, er neppe
muligt. Gennemgangen sével i denne som de foregiende paragraffer har
i hgj grad eksemplifikationens karakter; den har fgrst og fremmest tjent
som dokumentation for den opfattelse, at grenserne for domstolsprgvelsen
ikke kan bestemmes med udgangspunkt i legal ufuldstendighed.

Hertil m4a imidlertid fgjes, at dommerens udfyldning ikke standser med
formuleringen af abstrakte udfyldningskriterier. I den netop omtalte efter-
beskatningssag, 1936.55, udtaler fgrstvoterende ifglge protokolsekretz-
rens referat, at sgrenserne for denne ret vide befgjelse burde vare truk-
ket op i et administrativt cirkulere«. Et reelt krav om, at den administrative
bemyndigelse saledes udgves pa grundlag af — administrativt — fikserede
regler, antydes af den amerikanske forbundshgjesteret i Kent v. Dulles,
der anses for en af de centrale delegationsafggrelser fra nyeste tid23.

Disse krav fgrer direkte til udfyldningsproblemets centrale bestanddel,
som skal gennemgas i 3. afsnit, nemlig spgrgsmélet om dommerens mulig-
hed for at udgve konkret premisprgvelse, i tilfelde, hvor forvaltningens

21 N.a.T. 1958.230 ff., serlig 232.

22 Jfr. ovf. § 38 om U.f.R. 1955.72 og 1960.322.

23 357. U.S. 116 (1958), jfr. endvidere Lichter v. United States 334 U.S. 742 (1948),
jfr. Jaffe, Judicial Review 72 f., Jaffe & Nathanson 99 ff. Se endvidere Eilschou
Holm 438 ff.
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224 § 45

afggrelse er truffet pi et ufuldstendigt legalt grundlag. Denne mulighed
beror pa, at forvaltningens afggrelse i sddanne situationer baseres pa en
premisbedgmmelse eller malestok, som finder udtryk i en administrativ
regel.

Meningen med dommerens efterlysning af en administrativ regel ma
fornuftigvis vere, at spgrgsmalet om reglens efterlevelse kan underkastes
judiciel prgvelse. Spgrgsmalet er med andre ord, i hvilket omfang dom-
stolene har adgang (il at efterprgve forvaltningens anvendelse af en fa-
kultativ malestok.

3. afsnit: Udfyldning som konkret premisprgvelse

§ 45.
FAKULTATIV CTR. OBLIGATORISK MALESTOK

1. Den opfattelse, der skal sgges pavist i det fglgende, gir ud péa, at dom-
merens adgang til pa konkret grundlag at efterprgve en afggrelses premis-
ser, i hovedsagen er upévirket af, om loven rummer en prazmisdefinition.

Et konkret tilfzelde vil anskueligggre problemstillingen.

I N.R.t. 1959.733 havde samfardselsnevnet negtet at udstede bevilling
til en chauffgr, der mente, at han havde den lengste kgrselsanciennitet
blandt ansggerne. Naxvnet bestred, at den sagsggende chauffgr havde
lengst anciennitet, idet man havde set bort fra en periode pa 214 ér, inden
for hvilken chauffgren erkendte, at han ikke havde varet i virksomhed
som fast chauffgr. Imidlertid gjorde han gzldende, at nzvnet méitte vare
uberettiget til at fradrage denne periode, idet fraverelsen udelukkende
skyldtes en ulovlig aktion fra de gvrige chauffgrers side (muligvis fordi
han efter besazttelsen var blevet sigtet for at have veret medlem af N.S.,
hvilket han imidlertid ikke var blevet straffet for).

For Hgjesteret gjorde samfzrdselsnzevnet geldende, at spgrgsmélet om
anciennitetsberegningen maétte vare overladt til administrationens frie
skgn uden mulighed for kritik fra domstolenes side. Heri fik n®vnet ikke
medhold, men blev dgmt til at betale chauffgren erstatning som fglge af,
at han fgrst havde féet bevilling pa et senere tidspunkt, end hans ancien-
nitet, rigtigt beregnet, berettigede ham til.

Dersom lovens regel nu gar ud pa, at den der har lengst anciennitet
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§ 45 225

har krav pa at fi tildelt en ledig bevilling, er der tale om anvendelsen af
en obligatorisk mélestok, og ingen vil her bestride, at domstolene kan efter-
preve forvaltningens anciennitetsberegning.

I det foreliggende tilfelde er der imidlertid tale om en situation, der
klart dekkes af det traditionelle frie skgn. I en tidligere dom, NRt 1954,
1156, fremheves det, at samferdselsloven, i henhold til hvilken afggrelsen
i 1959.733 var truffet, ikke indeholder sanden bestemmelse end at ad-
gangen til at bestride droskekgrsel er afhangig af bevilling fra samfaerd-
selsnzvnet . . . Fra lovgivningens side er der saledes ikke givet nogen direk-
tiver for skgnnet, og departementet ma fglgeligt sta frit . . .«. Af en senere
dom, NRt 1957.824, fremgar det, at myndighederne — inklusive domsto-
lene — opfatter loven siledes, at »ancienniteten blot er et af de hensyn,
som kommer i betragtning ved uddelingen«. Blandt andre hensyn, nevnet
kan legge vegt pa, fremheves kravet om, at bevillingshaverne skal have
publikums tillid og vaere »skikket« til at fremme transporten, ligesom der
kan legges vegt pd ansggerens alder og andre personlige forhold; der skal
kort sag »foretages en samlet bedgmmelse og vurdering af hver ansggers
individuelle forhold . . .«24.

En situation som den foreliggende er karakteriseret ved, at forvaltnin-
gens afggrelse kan tenkes baseret pa en rzkke — artsforskellige — pramis-
ser. Det er et hovedpunkt i teorien om det frie skgn, at forvaltningens prz-
misbedgmmelse i sidanne tilfzlde er unddraget domstolsprgvelse. »En
efterfglgende prgvelse af ... forvaltningsakter indenfor det frie skgns
greenser kan . . . ikke bestd i, at forvaltningsaktens indhold sammenholdes
med geldende ret«, skriver Poul Andersen2>.

Imidlertid er dommen i NRt 1959.733 klart udtryk for, at dommerne
ikke respekterer afggrelsen blot med henvisning til den teoretiske valgfri-
hed, som karakteriserer den foreliggende situation.

I det foregiende afsnits udfyldningsproblematik har opmerksomheden
varet koncentreret om premisudfyldning pa abstrakt grundlag: prgvelsens
genstand har veret spgrgsmalet om gyldigheden af visse premistyper. I det
fplgende skal udfyldningsproblemet suppleres med stillingtagen til spgrgs-
mélet om domstolenes muligheder for — udover den abstrakte stillingtagen
til disse premistyper — at efterprgve den konkrete anvendelse af den fakul-

24 Jfr. fgrstvoterende i NRt 1957.824 (827).
25 FR 605. Den her fremdragne situation drgftes serskilt af Frihagen, Villfarelse
306 ff., jfr. Eckhoff, Domstolskontroll 12—13.
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226 § 45

tative malestok, d. v.s. domstolenes muligheder for her at praktisere en
konkret premisprgvelse. At muligheden er tilstede, bekrzftes af den nor-
ske dom. Den tilsvarende holdning i dansk praksis skal sgges efterforsket
i det fglgende.

2. Som baggrund for problemstillingen er det nyttigt at minde om vildfa-
relsesspgrgsmalet, som er behandlet ovenfor i § 13. Det antages her, at
danske domstole har adgang til at tilsidesztte en administrativ afggrelse,
der m4 antages at vare fremkaldt af en vildfarelse.

Som det tidligere er fremhavet, finder den omtalte vildfarelsesregel an-
vendelse ikke blot i tilfelde, hvor dommeren antager, at forvaltningen har
taget fejl med hensyn til premisser, der angér rent faktiske forhold, f. eks.
aldersbetingelser. Til illustration er anfgrt, at U.f.R. 1941.634 bygger pa
samme synspunkt som faktisk vildfarelse. I det naevnte tilfzlde er vildfarel-
sens genstand ikke rent faktiske begivenheder, men derimod disse begiven-
heders retlige kvalifikation, idet forvaltningen havde lagt til grund, at de
af tjenestemanden begdede handlinger konstituerede en »grov forsgm-
melse eller forsgmmelighed«.

Den nzvnte sag drejer sig om afskedigelse af en tjenestemand. Efter
de til grund liggende regler havde byradet mulighed for at afskedige tjene-
stemanden pé basis af et udefineret preemisvalg, hvori netop ligger, at der
er spgrgsmél om forvaltningens anvendelse af en fakultativ malestok.

P4 trods af den teoretiske valgfrihed for afskedigelsesmyndigheden, ta-
ger dommeren selvstendigt stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt de af tje-
nestemanden begiede handlinger kunne anses for en grov forspmmelse
eller forsgpmmelighed, hvilket spgrgsmal retten besvarer benzgtende. Af
dommen kan udledes det principielle grundlag for en prgvelse af den fore-
liggende type, idet retten — efter at have konstateret, at den foreliggende
retlige kvalifikation er urigtig — erklerer: »Da der ikke kan ses bort fra,
at denne opfattelse (d. v. s. den retlige kvalifikation) kan have varet be-
stemmende for beslutningen om afskedigelsen«, anses denne for ugyldig.

Den citerede sztning indeholder et interessant perspektiv for domstols-
reaktionen i tilfzlde som det foreliggende: Nar det i skgnsteorien anfgres,
at en domstolsprgvelse her ikke kan bestd i, at den trufne afggrelse »sam-
menholdes med geldende ret«, ma man heroverfor fremfgre den betragt-
ning, at den teoretiske valgfrihed for administrationen ikke er noget rele-
vant argument mod domstolsprgvelsen, nar det, som i 1941.634, ma an-
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§ 45 227

tages, at den foreliggende vildfarelse kan have veret bestemmende, d. v. s.
sdledes beskaffen, at afggrelsen var blevet en anden, dersom forvaltnin-
gen havde bedgmt premisserne korrekt. Valgfriheden for forvaltningen
eksisterer netop kun som teoretisk mulighed.

P4 tilsvarende made i den norske anciennitetssag: At myndighederne
»efter et frit skgn« kunne have baseret afggrelsen pa andre premisser end
anciennitetsbedgmmelsen, er selvsagt ikke noget argument for en reduce-
ret domstolsprgvelse, nar det erkendes, at forvaltningen i det foreliggende
tilfelde har baseret afggrelsen pi premistype a, siledes at valgfriheden
kun eksisterer som teoretisk mulighed (sc. for at basere afggrelsen pa b,
¢, d, o.s.v.).

Det er en selviglgelig forudsztning for domstolsprgvelse af den fakulta-
tive mélestok, at denne er oplyst for dommeren, jfr. Uf.R. 1948.1178 @,
hvorunder det ggres gzxldende, at et amtsrdd har veret uberettiget til at
afsla et andragende om bevarterbevilling. Ansggeren ggr under retssagen
geldende, at amtsradets afslag er motiveret med, at sogneridets proce-
dure i forbindelse med en begzring om kommuneafstemning har varet
ukorrekt. Retten forkaster amtsradets afvisningspastand og efterprgver
kroejerens pastand om, at sogneridets procedure ikke har varet ukorrekt:;
men amtsradet frifindes, da det ikke fremgar med tilstrekkelig sikkerhed,
at amtsridets afggrelse »udelukkende eller overvejende (er) bestemt ved
sogneradets vegring ved at fglge (den procedure amtsradet ansa for kor-
rekt)«.

De citerede premisser markerer den anfgrte prgvelsesregels begrans-
ning, d. v.s. forudsztningen om dokumentation for den anvendte méle-
stok. Denne reservation, som mé underforstés i den fglgende gennemgang,
uddybes nzrmere i slutningen af dette afsnit.

Det fremgar af de navnte eksempler fra domspraksis, at den forelig-
gende prgvelsessituation strengt taget ikke kan adskilles fra den tidligere
omtalte vildfarelsesprgvelse, hvilket har sammenhang med, at den urigtige
opfattelse hos forvaltningen, som indgér i vildfarelsesreglen, praktisk talt
altid vil referere til retligt farvede forhold26, Det kan derfor ikke undre, at

26 Jfr. Frihagen, 309 og U.f.R. 1958.455 @: Spgrgsmélet om, hvorvidt en frugtplan-
tage er at betragte som en »lystejendom« eller en »erhvervsejendoms, beror ikke
péa forhold, der kan Igsrives fra en retlig kvalifikation; dette kan praciseres, der-
som problemet formuleres som et spgrgsmal om, hvorvidt ejendommen skal be-
dgmmes som en lystejendom, respektive en erhvervsejendom.
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fremstillingen i det fglgende bygger pa netop de synspunkter, der er anset
for vasentlige i vildfarelsessituationen.

§ 46.
DOMME DER EFTERPRO@VER IN CONCRETO

1 1923.785, der drejer sig om en afskediget kommunal tjenestemands pen-
sionskrav, fandtes der ikke i vedtzgtsform formuleret betingelser for, at
den afskedigede kunne oppebzre pension, idet lgnningsvedtegten alene
bestemte at »ved enhver afskedigelse treffer byrddet bestemmelse om,
hvorvidt tjenestemanden har ret til pension«. Uden hensyn til ufuldsten-
digheden foretager retten en udtgmmende efterprgvelse af spgrgsmalet om,
hvorvidt de begaede forhold kunne siges at vare sa sgraverende«, at de
ville have medfgrt fortabelse af et lov- eller vedtegtshjemlet pensionskrav,
jfr. ovenfor § 42. Pa linie hermed er U.f.R. 1951.778 H og VLT 1937.255.

P4 tilsvarende made praktiserer Hgjesteret en udtgmmende konkret
premisprgvelse i U.LR. 1929.1064 H, der drejer sig om en kommune-
ingenigrs krav pa vederlag for ekstraordinzrt stort arbejde. Vederlaget
fastsettes af retten pa grundlag af en vurdering af »samtlige foreliggende
omstendigheder«.

Den fakultative mélestoks konkrete anvendelse er ligeledes prgvelsens
genstand i U.f.R. 1957.371 V, hvor det erkleres, at sagsggerens udmel-
delse af fagforeningen »ikke har medfgrt sddan uro pa arbejdspladsen . . .,
at arbejdets normale udfgrelse er hindret eller vanskeliggjort«27. Udtalel-
sen viser, at spgrgsmélet om ordenshensynets konkrete anvendelse efter-
proves, til trods for at den besluttede reaktion over for tjenestemanden
teoretisk kunne tenkes baseret pa andre prazmisser.

Med hensyn til politimessige foranstaltninger er samme princip anven-
deligt. Uf.R. 1951.849 @ angir spgrgsmalet om, hvorvidt en politimester
har varet berettiget til at tilbagekalde en drosketilladelse, som efter ved-
teegten kan sinddrages nar politiet finder skellig grund dertil«. Spgrgsma-
let om, hvorvidt der her er tale om anvendelsen af en ufuldstendig rets-
regel besvares i FR benzgtende?8. »Det var kun hensynet til betjeningen af
publikum, som kunne begrunde inddragelse«.

Denne fortolkning er nzppe holdbar. I det foreliggende tilfzlde efter-

27 Jfr. ovf. § 22.
28 FR 610 note 8.
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prgves den trufne afggrelse med udgangspunkt i det af politimesteren
trufne premisvalg: Spgrgsmalet om, hvorvidt en chauffgrs vegring ved at
deltage i en felles telefonordning konkret var af si vasentlig betydning
for droskeordningens effektivitet, at tilbagekaldelse kunne anses gyldigt
motiveret??. At der i et sidant tilfzlde teoretisk bestar mulighed for at
andre premistyper end shensynet til betjeningen af publikume, som i FR
udpeges som afggrende — f. eks. gentagne misligheder fra den pagzldende
chauffgrs side — kunne konstituere »skellig grund« og dermed gyldigt
kunne have motiveret en tilbagekaldelse, er uden betydning for domme-
rens stilling til de foreliggende premisser. Ganske som i de ovenfor om-
talte tjenestemandstilfxlde, er prgvelsen upavirket af, om den in casu
anvendte malestok fremgir med tilnzrmelsesvis tydelighed af den rets-
regel, der er grundlaget for den trufne afggrelse, eller den pageldende
malestok er fakultativ, jfr. hertil Uf.R. 1953.757 H (ovf. § 20), der efter-
progver spgrgsmélet om adgangen til at tilbagekalde en polititilladelse; be-
tingelserne for sadan tilbagekaldelse er ikke defineret i politivedtaegten,
der blot foreskriver ngdvendigheden af polititilladelse (»uden politiets til-
ladelse er det ikke tilladt . . .«). Prgvelsens genstand er, hvorvidt hensynet
til offentlig ro og orden gyldigt kan motivere den foretagne indskriden;
en przcisering af dette i vedtegten, eventuelt pd den made, at vedtegten
serskilt krevede »skellig grund«, kan n@ppe antages at udvide prgvelsen.
Tilsvarende mé det antages, at prgvelsen af de ferdselsmessige premis-
sers betydning i U.f.R. 1956.289 H (§ 18) er upavirket af, om disse prz-
misser er defineret i en regel, eller de blot har betydning i sagen i kraft
af forvaltningens teoretiske valgfrihed30.

Til ovenstiende kan fgjes en razkke andre domme som underbygger
den her forfegtede anskuelse, hvis hovedpunkt er, at lovens formelle
ufuldsteendighed ikke er afggrende for prgvelsens udstrzkning, men at
forvaltningens konkrete anvendelse af en given malestok efterprgves af
domstolene, uden hensyn til om malestokken er obligatorisk eller fakulta-
tiv. Saledes ma prgvelsen i U.f.R. 1936.765 og 1937.797 V31 forstas; og
endvidere 1958.455 (ovi. note 26).

29 Jfr. ovf. §§ 6 og 40, samt ndf. § 64.

30 Jfr. ovf. §§ 4 og 18, hvoraf fremgir, at de ferdselsmassige premisser ikke var
paberdbt under sagen, hvilket imidlertid ikke @ndrer tekstens principielle anta-
gelse.

31 Jfr. ovf. § 21.

$1#)! 1&
()
11)%"& &
&H#IH# %"
5% ()
D/ #*$
@ ', "1&"!
$1" 0 %," )
"*$S$!.
&5*% *$.
& & B(#4
"1& 1) #.
D L tI&M
D ZEK/ "
("1, #IM 11,
) M)t )1&(
KUY DE Y
")y 1&#%
&"#+ "1&M
") )1&
0 !, #1&2
- '$ #.
X " H#L -
1& o+ (5)

1% !

5* ¢1,,!

I $1& ()

) - 0 1'# (5
I,,' 5(+4,)
87 5* #)@#



230 § 46

Tilsvarende efterprgves stgrrelsen af det af kommunen godkendte ve-
derlag i ULR. 1948.390 H (d. v. s. fortszttelsen af U.f.R. 1946.260 ovf.
§ 41), uanset at mzlkeloven og de i medfgr af loven udstedte bekendtgg-
relser intet indeholder om dette vilkar, idet handelsministeren under sagen
pé forespgrgsel erklerer, at en kommune »kunne knytte siddanne rimelige
vilkar (til godkendelsen af forretningsoverdragelse), som kommunalbesty-
relsen skgnner egnede til at fremme det i loven tilsigtede formal .. .«32.
I UfR. 1956.42 H er der tale om en afggrelse, der angér benyttelsen af
de i vejforordningen § 80 omhandlede markoverkgrsler, som efter den
navnte bestemmelse kan tillades anlagt, nir anlegget »findes billigt«, jfr.
om prgvelsen N.a.T. 1956.21133, T U.LR. 1957.1023 H er prgvelsens
genstand bl. a., hvorvidt skatteyderen er blevet fuldt ud beskattet i udlan-
det. En bekreftende besvarelse pa dette bevisspgrgsmal ville efter kom-
mentarerne at dgmme34 have haft til fglge, at den trufne afggrelse var
blevet underkendt uden hensyn til finansministerens teoretiske mulighed
for at basere sin afggrelse pa andre premisser. Endelig angar U.f.R. 1908.
786 og 1943.467 H afggrelser, som efterprgves uden hensyn til lovens
formelle ufuldstzndighed.

Det er dbenbart i modstrid med denne praksis, om det antages, at den
manglende legale premisdefinition automatisk implicerer udelukkelse af
domstolsprgvelse. Det vil ses af det foregdende, at forvaltningens afggrelse
i medfgr af en ufuldstendig bemyndigelse meget vel kan vare baseret pa
en malestok, der efter skgnsteorien ville blive anset for judiciabel, dersom
den var fremgéet af selve lovteksten, f. eks. 1957.1023 H og 1958.455 @.
Praksis viser, at judiciabiliteten ikke er principielt afhengig af, hvorvidt
premisdefinitionen fremgar af en skreven retsregel eller den blot repra-
senterer forvaltningens fakultative mélestok pa grundlag af en ufuldstendig
bemyndigelse.

32 Jfr. U.f.R. 1943.769 H og 1944.320 H.

33 Jfr. Krarup, N.a.T. 1964.175f. og nu vejbestyrelseslov (lovbekendtggrelse 342,
9.12, 1964) § 33.

34 N.a.T. 1958.230 og ovf. §§ 6 og 44,
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§ 47.
PROVELSENS FORHOLD TIL SK@NSTEORIEN

Skgnsteorien er baggrunden for, at der hyppigt fremsettes afvisningspé-
stande i sggsmal, der involverer anvendelsen af en fakultativ malestok,
jfr. f. eks. U.fR. 1953.82 H, 1960.808 H og 1947.197 @. I den fgrst-
nevnte sag ggr politidirektgren geldende, at sspgrgsmalet om regulering
af adgangen til droskekgrsel i Kgbenhavn er et internt administrativt an-
liggende, som ved ... Kgbenhavns politivedtegt ... er overladt politi-
direktgrens bestemmelse«. Det vidner om domstolenes principielle akcept
af prgvelses-situationen, at afvisningspastande sjzldent tages til fglge3>,
saledes heller ikke i de ovenfor navnte tilfzlde.

Alligevel bereder skgnsteorien domstolene visse vanskeligheder med at
forene en prgvelse af forvaltningens fakultative premisser med det doktri-
nzre udgangspunkt om det frie skgns ukrenkelighed. Vanskelighederne
finder et karakteristisk udtryk i Frosts kommentarer til U.f.R. 1950.73
og 1951.778 begge H. Den fgrstnzvnte sag angér afskedigelse af en tjene-
stemand, begrundet med den pagzldendes »svigtende faglige kvalifikatio-
ner«. Efter pastanden i sagen stilles retten alene overfor spgrgsmalet om
det offentliges erstatningsansvar i anledning af, at henvisningen til den
afskedigedes svigtende faglige kvalifikationer figurerede i den udadtil
givne begrundelse. Frost bemarker i kommentaren, at det »pad forhand
matte synes som om domstolenes inkompetence overfor administrationens
frie skgn matte udelukke retten fra at pdkende tvisten«36; han finder imid-
lertid stgtte i den betragtning, at sagen angir den retlige beydning af en
urigtig begrundelse. Men nar det samtidig i kommentaren nzvnes, at af-
ggrelsen kan anses for ugyldig, ma det yderligere antages som en konse-
kvens, at dommeren kan omstgde en afskedigelse, dersom dens motive-
ring er ukorrekt3’, d. v. s. hvis den fakultative mélestok er urigtigt anvendt.

Tilsvarende er det vanskeligt for kommentatoren i U.f.R. 1951.7783%
at finde en prgvelsesbegrundelse overfor Landsrettens betragtninger, hvori
det hedder, at »afggrelsen . .. findes imidlertid . . . at métte vere overladt
til sagsggtes frie skgn, medmindre dette har varet bestemt af usaglige be-

35 Ifr. nermere ndf. kap. IV., 3. afsnit og § 90.
36 N.a.T. 1950.150 f.

37 Jfr. ovf. § 32.

38 Jfr. N.a.T. 1952.104 {.

16 Ovrighedsmyndighedens Granser
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veggrunde«. Landsrettens begrundelse er saledes i overensstemmelse med
FR’s begrebsskema, der ikke dbner mulighed for at opfange og begrunde
den foreliggende pregvelse.

I sin kommentar til dommen henviser Frost som forklaring p4, at Hgj-
esteret anser sig kompetent, til, at der i det foreliggende tilfaelde »i virke-
ligheden var spgrgsméal om noget i retning af efterprgvelse af et stillet
vardighedskrav . . .«3%. En nermere gennemgang af sagen og kommenta-
ren vil afslgre, at der snarere er spgrgsmal om anvendelse af et egnetheds-
kriterium, i hvilken henseende Frost bemarker, at der ved skgnnet over,
hvorvidt de begdede handlinger gjorde bevillingshaveren suegnet« til fort-
sat at virke som eksportgr, métte »levnes det sagkyndige ministerium en ret
vid margin«40. Det er vanskeligt at se, at den her indicerede tilbageholden-
hed fra dommerens side skulle have sammenhzng med den omstendighed,
at den af forvaltningen anvendte mélestok er fakultativ. Er egnethedskri-
teriet legalt bestemt, synes sagkundskabsbetragtningen at métte fgre til
en analog reduceret prgvelse, jfr. f.eks. tjenestemandslovens § 61, der
kommer til anvendelse i anledning af tjenesteforseelser eller misligheder
»der ggr ham (tjenestemanden) uskikket til at forblive i sin stilling«.
Eftersom kravene til tjenestemandsstillingen fgrst og fremmest formuleres
af den — i denne forstand sagkyndige — afskedigende instans, ma margi-
nalbetragtningen antagelig ogsd kunne anvendes her4!.

Ganske samme prgvelse som i 1951.778 ligger til grund for U.f.R.
1965.269 H, der drejer sig om en fuldmagtigs pastand om at vere beret-
tiget til avancement til ekspeditionssekreter, jfr. tjenestemandsloven af
1958, § 84. Efter denne bestemmelse forudsztter avancement, at de pa-
geldendes »tjenstlige forhold i enhver henseende har veret tilfredsstil-
lende«. Overfor avancementspastanden ggr det sagsggte direktorat gel-
dende, at forfremmelsesspgrgsmaélet beror pd, om styrelsen finder den pa-
geldende egnet til avancement og sdette skgn fra sagsggtes side kan ikke
tilsideszttes af domstolene«. I det foreliggende tilfzlde er prgvelsen kon-
centreret omkring spgrgsmalet om, hvorvidt direktoratet har veret beret-
tiget til at finde de motiverende preemisser deri, at det arbejde, sagsggeren
har udfgrt, efter sin beskaffenhed er mindre kvalificeret. Da dette forhold
efter rettens opfattelse ikke gyldigt kan motivere forfremmelsesnegtelsen,

39 JMr. om sagens faktum ovenfor § 12.
40 N.a.T. 1952.105, jfr. i gvrigt neermere nedenfor § 64.
41 Sml. FR 611, jfr. nedf. § 66.
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gives der dom efter sagsggerens pastand, idet retten i gvrigt henviser til, & #! ),/
at de foreliggende udfgrlige oplysninger om den pagazldendes udfgrelse af 50 !, #! (5
tjenesteforretningerne ikke lader noget tilbage at gnske. P4 ganske tilsva- (&#E+1 ) # (
rende made mi man opfatte prgvelsen i U.L.R. 1964.714 H, der drejer sig 131 #
om afskedigelse, jfr. i gvrigt nermere § 66. Sml. U.£.R. 1969.144 H. >> 2

Til forskel fra 1951.778 angar 1965.269 H en situation, hvori der i lo- * "l ,*
ven findes en vis premisbeskrivelse. Dette giver grundlag for en generel o1&
betragtning af betydning for prgvelsesspgrgsmalet:

Det er ikke vanskeligt at konstatere, at den papegede forskel mellem , $!1,,18
1951- og 1965-sagen er tilsyneladende, ikke reel, idet den legale pra- O
misbeskrivelse i 1965-sagen er af en sddan vaghed, at anvendelsen af lo- JHI& (5, *.
vens standard forudsztter en selvstendig determinering fra dommerens P! 1&#
side, som ikke adskiller sig fra 1951-sagens udfyldning af den — formelt & G 5* $!
ufuldstendige — bemyndigelse. Ogsa i 1951.778 ma det selvsagt gzlde, #(C) ',
at det afggrende for forvaltningens adgang til at slette eksportgren af re- )O '& (5 !.
gisteret mé vare overvejelser, der kan formuleres med anvendelse af 1965- (5 79:<
sagens egnethedskriterium, jfr. Trolle, N.a.T. 1963.145, hvor det om den "1) *$ "1&

i 1951.778 omhandlede lov hedder: »Der skal ikke meget til for i en lov 1& ,*
at indfortolke en bemyndigelse til at udelukke en person, der havde gjort (" 3*)
sig skyldig i et forhold som det beskrevnec.

Det anfgrte viser, at den teoretiske forskel mellem lovens formelle 5 $1,,!
ufuldstendighed og pd den anden side vage prazmisdefinitioner, der efter "1 15)!
skgnsteorien anses for judiciable, ofte er praktisk betydningslgs. Selvom & #,0#2 !,
loven ikke explicit krever »skellig grund« (U.fR. 1951.849) eller stiller K I, #),
krav om, at en ansgger »ikke er politiet bekendt fra nogen ufordelagtig 5% "1,()
side« (1914.817) eller at en tjenestemands »tjenstlige forhold i enhver " 1&
henseende har varet tilfredsstillende« — selvom med andre ord loven er 1!
formelt ufuldstzndig — vil det dog gelde, at forvaltningsorganerne i de &! "l
pagzldende sammenhenge er bundet til premisser af netop de anfgrte &£50 )!
typer, jfr. f. eks. den i § 46 nevnte U.LR. 1923.785, der er udtryk for, at I 4") %+ 5
retten péaser, at forvaltningens premisbedgmmelse bygger pa et vandels- ) (&M, #.
krav, uanset den tilgrundliggende bemyndigelses ufuldsteendighed. "2

I det omfang betragtningen har gyldighed, rummer den en selviglgelig 50, !,
motivering for domstolsprgvelse, som imidlertid ikke kan akcepteres péa L #E -@

grundlag af skgnspostulatet.



234 § 48

§ 48.

FORHOLDET MELLEM FAKULTATIV
OG OBLIGATORISK MALESTOK

Ovenstiende gennemgang demonstrerer, at den forudsztning, at der be-
stir en teoretisk sikker greense mellem den obligatoriske og den fakultative
mélestok er uholdbar som fglge af muligheden for at rationalisere lovens
premisangivelse. Ogsd af andre grunde udviskes sondringen mellem den
obligatoriske og den fakultative malestok.

Det teoretiske grundlag for sondringen er en forestilling om, at loven
kan binde forvaltningen til en bestemt maélestok — f. eks. derhen, at en
ansggers anciennitet er afggrende — og at loven omvendt kan tilstd for-
valtningen adgang til premisvalg, siledes at forvaltningen kan legge af-
gorende vaegt pd ancienniteten, men herudover tillige kan basere afggrelsen
p2 en anden maélestok.

I forvaltningens praksis fortegnes det beskrevne, teoretisk klare, alter-
nativ imidlertid som fglge af, at »loven« ikke blot omfatter skreven, kon-
stitutionel lov, men tillige skrevne regler udfzrdiget af de administrative
myndigheder selv: Mellem lovens ufuldstendige bemyndigelse og den kon-
krete forvaltningsafggrelse kan ligge et mer eller mindre kompliceret regel-
szt, der i nermere detailler fastlegger de premisser, der in concreto bliver
at legge til grund for afggrelsen. Hvis det under sddanne omstzndigheder
— f. eks. ved ministeriel bekendtggrelse — bestemmes, at praemisvalget ud-
gves pa en bestemt made, f. eks. ved at ancienniteten anses afggrende for
bevillingstildeling, er det uden videre givet, at spgrgsmélet om ancienni-
tetsberegning in concreto kan efterprgves af domstolene. Det — i generel
form (ved bekendtggrelse) — udgvede premisvalg transformerer forvalt-
ningens teoretiske valgfrihed til legal bundethed42.

Men hvis forvaltningen, uden at formalisere prazmisvalget i bekendt-
gorelsesform, praktiserer lovens ordning med tilsvarende hensyntagen til
ancienniteten, kan det med fgje haevdes, at borgerens retsstilling bgr vare
den samme.

Der er grund til at anskueligggre problematikken med et eksempel:

U.f.R. 1960.808 H drejer sig om anciennitetsberegning som grundlag
for en péstand om udstedelse af drosketilladelse. I droskereglementet hed-

42 Jfr. FR 396.
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der det, at »tilladelse meddeles af politiet . .. Tildeling af ledige droske-
numre sker i overensstemmelse med, hvad politidirektgren ved regulativ
herom bestemmer«. I politidirektgrens regulativ legges der serlig veegt pa
ansggerens anciennitet. Ifglge regulativets § 2 fortabes ancienniteten som
hovedregel, dersom en ansgger, der er opfgrt pd ansggningslisten hos po-
litiet, har veeret i andet erhverv mere end 6 maneder. Sagen drejer sig om
en szrlig lempelse af det sidstnevnte krav i anledning af forholdene un-
der besettelsen, idet det i en ekstraordinzr bekendtggrelse af 1948 var
bestemt, at ancienniteten under visse omstendigheder blev bevaret pa
trods af 6 maénederes fristen, nemlig for »droskechauffgrer, der — som
fglge af arbejdslgshed inden for droskefaget — under krigen har méttet
sgge over i andet erhverve.

Under sagen var det oplyst, at politiet ansd den foreliggende lempelse
for anvendelig ikke alene for chauffgrer, der var beskeftiget inden for
faget den 1. september 1939, men ogsé for ansggere, der denne dato var
»arbejdslgse eller midlertidigt beskzftigede ved andet arbejde, men, over-
ensstemmende med almindeligt geldende regler, ikke for chauffgrer, der
inden denne dato havde pataget sig andet arbejde og beholdt det udover 6
manederc.

Dette gjaldt netop for sagsggeren i den foreliggende sag, der gjorde
geldende, at han — der, for dog at f4 noget arbejde, kort inden 1. septem-
ber havde sggt bort fra faget — ikke kunne vere stillet ringere ancienni-
tetsmassigt end andre arbejdssggende chauffgrer. Heri fik han medhold
ved landsrettens dom; men hgjesterets flertal fandt, at »politiets stand-
punkt overfor indstevnte ses hverken at stride mod politibekendggrelsens
indhold, idet han ikke under krigen har méttet sgge over i andet erhverv,
eller mod politiets praktisering af bekendtggrelsen i gvrigt«. Det er si-
ledes (bl. a.) spraktiseringen« af de generelle krav, der er genstanden for
progvelsen.

I den foreliggende sag kan ufuldstendighedsspgrgsmaélet drgftes pa en
rekke forskellige planer:

a. Selvom faerdselslovens § 73, stk. 243, i medfgr af hvilken droskeregle-
mentet udstedes, ikke rummer nogen premisdefinition — d. v. s. bestem-

43 »Kommunalbestyrelsen kan . . . fastsztte antallet af drosker, hvorved forstds kgre-
tgjer, der kan sgge hyre pa dertil af politiet anviste holdepladser .. .«,
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236 § 48

melse af, hvem blandt flere ansggere der har krav pa en ledig bevilling —
er der adgang til efterprgvelse.

b. Uanset, at det af kommunalbestyrelsen udstedte droskereglement er
ufuldstzendigt (»tilladelse meddeles af politiet . . . Tildeling af ledige dro-
skenumre sker i overensstemmelse med, hvad politidirektgren ved regula-
tiv herom bestemmer«), kan der praktiseres en prgvelse af reglementets
anvendelse.

c. Politidirektgrens regulativ, hvorefter ancienniteten (der, ifglge reglemen-
tet, er hovedgrundlaget for afggrelser med hensyn til droskebevilling)
fortabes, dersom en ansgger har varet i andet erhverv i mere end 6 mane-
der, er ikke anvendeligt i det foreliggende tilfeelde p& grund af

d. den ekstraordinzre politibekendtggrelse, der foreskriver den ovenfor ci-
terede undtagelse om droskechauffgrer, der under krigen har mattet sgge
over i andet erhverv.

e. Den faktisk anvendte mélestok kan ej heller udledes af den ekstraordi-
nere bekendtggrelse, der nemlig ikke rummer nogen skaringsdato. Det
fremgér af sagen, at skeringsdatoen fikseres af politiet pA grundlag af en
udfyldning af bekendtggrelsen. Grundlaget for politiets afggrelse er under
sagen dokumenteret pa basis af dels et notat om forhandlinger mellem
politiet og chauffgrernes organisation, dels oplysninger om politiets prak-
SIs.

P4 denne baggrund mé hgjesterets henvisning til »politiets praktisering
af bekendtggrelsen i gvrigt« forstas; retten efterprgver politiets anvendelse
af den fakultative mélestok. Men tenkte man sig et eller flere af de skrift-
ligt fikserede retlige grundlag under a.—e. bort, ville prgvelsesproblematik-
ken antagelig have varet den samme. Det har pa baggrund af det i § 46
anfgrte i hgj grad formodningen imod sig, at prgvelsens udstrekning pa-
virkes af, om den faktisk anvendte malestok for administrationens af-
ggrelse er formaliseret p& den ene eller den anden méade, eller den blot
spraktiseres«. Dette stemmer med N.R.t. 1959.733, ovf. § 45, og med
domsbegrundelsen i U.f.R. 1960.808.
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§ 49.
TILBAGEHOLDENDE PROVELSE

P& grundlag af ovenstiende ma U.f.R. 1960.808 H anses for stemmende
med den i dette afsnit forfegtede anskuelse, hvorefter forvaltningens in
concreto anvendte malestok for premisbedgmmelsen efterprgves af dom-
stolene, uden hensyn til om den pagzldende malestok er formaliseret i en
egentlig administrativ regel. Imidlertid forekommer der i hgjesterets fler-
talsvotum en vending i strid med det ovenfor anfgrte, idet retten synes at
give udtryk for en prgvelsesbegrensning ved at frikende politidirektgren
med fglgende begrundelse:

»Det findes i det hele at matte anses overladt til politiet at traffe af-
ggrelsen om, hvorledes den i de ekstraordinzre forhold begrundede lem-
pelse af de almindelige forskrifter nermere burde gennemfgres«. Dette kan
ikke betyde andet, end at spgrgsmélet om, hvorledes »lempelsen af de al-
mindelige forskrifter« skal gennemfgres, ikke kan efterprgves af domsto-
lene. Da »lempelsen« finder udtryk i politibekendtggrelsen (ovf. d.), synes
konsekvensen at métte blive, at domstolene er afskéret fra at behandle en
realitetspastand, der grunder sig pa bekendtggrelsens indhold (for slet ikke
at tale om dens »praktisering«).

Men denne konsekvens drages ikke: flertallet fremhaver udtrykkeligt,
at »politiets standpunkt overfor indstzvnte ses, hverken at stride mod
politibekendtggrelsens indhold . .. eller mod politiets praktisering af be-
kendtggrelsen i gvrigt«. Dette er intet mindre end et utvetydigt dementi af
den tidligere fremsatte anskuelse i dommen, hvorefter den ekstraordinzere
politibekendtggrelses indhold ikke skulle kunne paberabes af sagsggeren.

Yderligere ligger der en modsigelse af den ovenfor citerede prgvelses-
begrensning i den omstendighed, at Hgjesteret forkaster politidirektgrens
afvisningspastand, hvilket sker med fglgende begrundelse:

»Spgrgsmalet om, hvorvidt indstevnte . . . pa et tidligere tidspunkt end
af politiet erkendt har opfyldt anciennitetskrav, som efter geldende regler
matte vere afggrende for tildeling af droskenummer, kan ikke anses und-
draget domstolenes prgvelse«.

Hvis ikke dette betyder, at domstolene forbeholder sig adgang til at
efterprgve politibekendtggrelsens indhold, er begrundelsen meningslgs,
eftersom det p& grundlag af det ordinzre retlige grundlag (ovenfor b. og
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