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13

Forord

Bind 4 indeholder en nyskreven fremstilling af en raekke emner, isaer inden for
forvaltningsprocessen. - De afstukne rammer har nedvendiggjort udeladel-
sen af flere vaesentlige forvaltningsretlige spergsmal; det drejer sig iser om
hjemmelsspergsmal, men ogsd om sadanne emner som offentligt ansattes
retsforhold, forvaltningsaftaler, forvaltningstvangen samt dele af den admi-
nistrative kontrol. Det er tanken i en senere, seerskilt fremstilling at inddrage
ogsa disse emner.

Bindet er tilblevet i et samarbejde mellem de fire forfattere, der alle er til-
knyttet ombudsmandsembedet samt (for tre af forfatternes vedkommende)
underviser i forvaltningsret pA Kebenhavns Universitet: ombudsmand, pro-
fessor, dr. jur. Hans Gammeltoft-Hansen, kontorchef, manudukter Kaj Lar-
sen, fuldmeagtig, lektor Jon Andersen og fuldmeegtig, manudukter Karsten
Loiborg. Hovedansvaret for de enkelte afsnit er fordelt som anfort foran hver
paragraf.

Forfatternes tilknytning til ombudmandsembedet har naturligvis preeget
fremstillingen. Dette har ogsa veeret tilsigtet. Der foreligger hermed den for-
ste systematiske fremstilling af ombudsmandens praksis vedrerende en raekke
veaesentlige forvaltningsretlige problemer.

Assistent Else Drabaek Bitsch har udfert alle opgaver vedrorende renskriv-
ning af manuskripterne. En raekke studentermedhjzlpere ved embedet har
foretaget citatkontrol mv. De pagaldende takkes for deres bistand. Det sam-
me gzlder enrakke af forfatternes kolleger, der har gennemlast og kommen-
teret manuskripterne.

Juni 1989 von Eyben
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§ 1

Forvaltningsretten og dens kilder

Af Hans Gammeltoft-Hansen

I. Forvaltningsretten
A. Afgreensning

Forvaltningsretten omfatter dels den almindelige forvaltningsret, dels en lang
rekke specielle discipliner, sdsom socialret, miljeret, skatteret, energiret, etc.
Et sarligt omrade mellem den almindelige og den specielle forvaltningsret er
kommunalretten.

Denne bogs emner falder i det hele inden for den almindelige forvaltnings-
ret. Den almindelige forvaltningsret omhandler regler og retlige problemer,
som er falles for hele eller dog en overvejende del af den offentlige forvalt-
ning. Hertil horer en razkke centrale forvaltningsprocessuelle spergsmal, ho-
vedprincipperne for forvaltningens indretning og fordelingen af opgaverne
pa de enkelte myndigheder, de vigtigste principper for fortolkning og udfyld-
ning af lovgrundlaget i forbindelse med forvaltningens konkrete retsanven-
delse, samt reglerne om kontrol med forvaltningens retlige virksomhed.

Forvaltningen eller administrationen svarer til den del af den offentlige
sfeere, der i grundlovens § 3 betegnes som »den udevende magt«. Grundlovs-
bestemmelsen sigter kun udtrykkeligt til den statslige forvaltning; men i vore
dage er en meget vasentlig - og stigende - del af forvaltningen henlagt til
kommunerne (se herved grundlovens § 82). Forvaltningsrettens grundlag er
derfor nu i lige sa hej grad den primaer- og amtskommunale administration
som den centrale, statslige forvaltning. Forvaltningsretlige fremstillinger ma
nedvendigvis bare prag af dette forhold.

Forvaltningen og forvaltningsretten kan som omrade beskrives og afgraen-
ses 1 forskellige sammenhange: organisatorisk, funktionelt og videnskabe-
ligt. Ingen af disse beskrivelsesmader farer til skarpe resultater og pracise af-
gransninger, hvad der i almindelighed heller ikke er behov for.

Organisatorisk adskiller forvaltningen sig fra de andre offentlige institutio-
ner: lovgivningsmyndigheden og domstolene. P4 graenseomradet til domsto-
lene er der visse organer, som i nogle henseender har judicielt preeg, medens
de i andre er af forvaltningsmeessig karakter (f.eks. Advokatnavnet, Flygt-
ningenavnet, fredningsnavnene, Landsskatteretten; jf. bogens § 13, s. 230).

7& :7T6E



16 §1LI A

Helt atypisk i forhold til den traditionelle tre-deling af statsmagten er Folketingets Om-
budsmand, der er udpeget af Folketinget til at udfere en kontrollerende (for si vidt dom-
stolslignende) funktion i forhold til forvaltningen.

Et saerligt (organisatorisk) spargsmal opstar i grenseomraderne mellem den offentlige
forvaltning og den private sektor. Selskaber og andre juridiske enheder som SAS, DONG,
de koncessionerede telefonselskaber, ATP, Lonmodtagernes Garantifond, etc. er eksem-
pler pa foretagender, der er beliggende i dette graenseomrade.

Funktionelt omfatter forvaltningen den virksomhed, der (typisk) udferes af
de administrative organer. Den traditionelle kerne i forvaltningens virksom-
hed bestar i myndighedsudavelse, dvs. beslutninger (uden for lovgivers og
domstolenes omréde), hvorved det ensidigt fastslas, hvad der skal veere ret i
forhold til borgerne. Men under nutidens forhold er forvaltningens virksom-
hed langt mere omfattende end den blotte myndighedsudovelse. En lang rack-
ke servicebetonede funktioner (f.eks. i forbindelse med social omsorg, under-
visning, hospitalsbehandling) er i det vaesentlige henlagt til forvaltningen.
Hertil kommer, at forvaltningen i en raekke forhold betjener sig af aftaler, og
dermed gar ud over myndighedsudovelsens ensidige karakter. - I lyset af den-
ne udvikling er en preecis fastlaeggelse af, hvad der er det specifikke ved for-
valtningsvirksomheden (den funktionelle afgrensning), n&ppe mulig eller
meningsfuld uden for det traditionelle kerneomrade, myndighedsudevelsen.

Som videnskabelig disciplin er forvaltningsretten praget af de afgrans-
ningsvanskeligheder og overgangsfeenomener, der knytter sig til dens gen-
stand, forvaltningen. Afgransningen over for privatretten vanskeliggores
ved, at forvaltningen som naevnt selv betjener sig af aftaler, kan ifalde erstat-
ningsansvar etc., og ved at mangfoldige af de traditionelt privatretlige omra-
der i stigende grad indeholder offentligretlige aspekter som folge af den sted-
se mere omfattende og fintmaskede offentligretlige regulering.

I alt vaesentligt gaeelder de samme regler for det offentliges privatretlige rdden som for priva-
te. Forvaltningsmyndighederne er dog i deres privatretlige rdden tillige undergivet visse al-
mindelige forvaltningsretlige krav. Bl.a. glder FVLs regler om inhabilitet ogsa for kon-
traktsindgaelse (jf. FVL § 2, stk. 2); myndighedernes dispositioner vedrorende faste ejen-
domme ma i et vist omfang anses for afgarelser i FVLs forstand og dermed i det hele
undergivet lovens bestemmelser; og magtfordrejningsgrundsatningen geelder ogsd for-
valtningens privatretlige dispositioner.

Over for procesretten (og strafferetten) er afgreensningen praget af de omtal-
te overgangsformer mellem domstole og forvaltningsmyndigheder. Hertil
kommer, at en reekke forvaltningspreegede opgaver er henlagt til domstolene
(f.eks. skifteforvaltningen og tinglysningsvaesenet) og dermed ikke er uden
interesse for den forvaltningsretlige teori og fremstilling. - En serlig sam-
menhaeng bestar i evrigt deri, at en reekke af forvaltningsprocessens generelle
retsgarantier til dels er udviklet med et oprindeligt udgangspunkt i domstols-

-#+& 1.3 &



Forvaltningsrettens afgraensning 17

processen; dette slaegtsskab ma (trods mange og dybtgaende forskelligheder)
ogsd haves for gje ved fremstillingen af forvaltningsretten.

Skillelinien mellem forvaltningsretten og forfatningsretten bygger mere pa
tradition end pa principielle kriterier. Reglerne om Folketinget og regeringen
herer hjemme i forfatningsretten, hvor desuden en raekke andre sporgsmal
behandles, fortrinsvis med udgangspunkt i grundloven. - Danmarks interna-
tionale forpligtelser samt retsforholdet mellem danske myndigheder eller
borgere og internationale organisationer behandles i folkeretten og EF-
retten.

I forhold til forfatningsretten og folkeretten bestar der et sarligt problem
i henseende til de grundlzeggende rettigheder, der benavnes »frihedsrettighe-
derne« (i forfatningsretten) eller »menneskerettighederne« (i folkeretten); her
anvendes menneskerettigheder som felles betegnelse. I vidt omfang m& men-
neskerettighederne udfolde deres praktiske virkning i forvaltningsretlige
sammenhange (se herved ogsa s. 24 om menneskerettighedernes retskilde-
massige betydning). Det ber derfor tilstraebes, at menneskerettighederne
indgar i de forvaltningsretlige fremstillinger, iseer i forbindelse med hjem-
melssporgsmal og prevelsesgrundlag. - I denne bog findes dog ingen samlet
fremstilling af de enkelte menneskerettigheder; men spergsmal vedrarende
menneskerettigheder er medtaget pa steder, hvor de er egnede til at belyse al-
mene forvaltningsretlige problemstillinger.

B. Den almindelige forvaltningsret

De emner, der udger den almindelige forvaltningsret, er stadig preeget af Pou!/
Andersens forfatterskab (fra »Om ugyldige Forvaltningsakter« i 1924 til 5.
udgave af »Dansk Forvaltningsret« i 1965). I overensstemmelse med denne
tradition er hovedveaegteninzervarende fremstilling lagt pa retsforholdet mel-
lem borgeren og forvaltningen. De retlige spargsmal, der folger af myndighe-
dernes indbyrdes forhold, behandles kun fragmentarisk. Det samme gaelder
de seerlige retsspergsmal, der udspringer af forvaltningens servicevirksom-
hed.

Til fordel for at fastholde retsforholdet mellem borgeren og forvaltningen
som grundlag for fremstillingen taler isar, at det fortsat er i denne relation,
langt hovedparten af de egentligt retlige aspekter findes. Hertil kommer, at
forvaltningens indgriben i borgernes interessesfaere har vaeret stedse stigende

gennem de seneste artier; stadig flere omrader undergives offentlig regule- -

ring, og reguleringen er i det hele blevet mere intensiv.

Den uhyre bredde og forskelligartethed, som karakteriserer forvaltningens
retlige virksomhed over for borgerne, indsnzaevrer omradet af egentlige faelles
regler og principper. De retlige krav til forvaltningens afgerelser over for bor-
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gerne er ikke blot forskellige fra sagsomrade til sagsomrade, men varierer og-
s alt efter den intensitet, hvormed afgarelserne griber ind i borgernes interes-
sesfaere. Det er dbenbart, at kravene ma vaere pavirket af, hvorvidt der er tale
om afgerelser, der giver borgeren fuldt ud medhold, eller afgarelser, der helt
eller delvis gar borgerenimod. Den forstnaevnte gruppe af afgorelser (de »be-
gunstigende«) vil ogsa vaere undergivet regler, undertiden indgaende regler
om f.eks. hjemmelsgrundlaget; alt andet lige vil den sidstnavnte gruppe (de
»bebyrdende«) imidlertid vaere mere indgaende reguleret, iseer i henseende til
den forvaltningsprocessuelle fremgangsmade. Inden for gruppen af bebyr-
dende afgerelser vil kravene til bl.a. hjemmelsgrundlaget og til forvaltningens
fortolkningsvirksomhed endvidere variere, alt efter hvor indgribende afgorel-
ser der er tale om.

Med dette forbehold falder de almindelige dele af forvaltningsretten som
anfort inden for folgende emneomrader: Forvaltningens organisation og
kompetencefordeling, forvaltningsprocessen, reglerne om hjemmel og for-
tolkning mv. samt kontrollen med forvaltningen.

C. Fremstillingen

Den narmere udvalgelse inden for de anforte emnekredse er navnlig bestemt af de enkelte
problemers retssikkerhedsmaessige betydning, deres praktiske relevans, det eksisterende
(alment forvaltningsretlige) lovgrundlag, de afstukne rammer for bogen samt forfatternes
feelles tilknytning til ombudsmands-embedet.

I overensstemmelse med princippet om, at hovedvaegten laegges pa retsforholdet mellem
forvaltningen og borgerne, behandles indledningsvis (bogens § 2) de to grundbegreber
»forvaltningsafgerelse« og »forvaltningspart«. - Derefter falder fremstillingen i tre hoved-
afsnit.

Bogens §§ 3-4 vedrarer myndighederne og deres indbyrdes opgavefordeling (kompe-
tence).

Det mest udfarlige hovedafsnit (bogens §§ 5-11) omhandler forvaltningsprocessen. En
del af disse spergsmal er reguleret ved lovgivning, der i princippet omfatter alle forvalt-
ningsorganer; det drejer sig om forvaltningsloven (lov nr. 571 af 19. december 1985, heref-
ter FVL), offentlighedsloven (lov nr. 572 af 19. december 1985, herefter OFL) og register-
loven (Ibekg. nr. 621 af 2. oktober 1987). Bestemmelserne i disse love har en fremskudt
plads i fremstillingen. Szerligt om forvaltningsloven ber det fremhzeves, at der er tale om
en minimumslov. Den er sdledes ikke udtermmmende; ej heller bindende i den forstand, at det
retsgarantimaessige niveau, som kommer til udtryk i lovens enkelte bestemmelser, ikke kan
- og efter omsteendighederne skal - overgds. Bl.a. pA denne baggrund er ogsa en raekke
ulovbestemte sagsbehandlingsspargsmal undergivet en forholdsvis indgdende behandling.
Det drejer sig om sddanne spergsmal, som har central retssikkerhedsmaessig betydning, og
som ligger i naturlig forlaengelse af de lovfaestede krav, f.eks. officialprincippet og dele af
reglerne om partsmedvirken.

I det sidste hovedafsnit (bogens §§ 12-14) behandles de tre almene forvaltningsretlige
provelsesinstitutter: domstolsprevelse, ombudsmandens kontrol og den administrative
kontrol. Behandlingen af domstolsprevelsen og ombudsmandens virksomhed er vasent-
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ligt mere indgaende end afsnittet om den administrative rekurs mv. Retssikkerhedsmaessigt
er den administrative kontrol (mindst) lige sd vasentlig som de to andre former for provel-
se. Men hvor domstolsprevelse og ombudsmandens kontrol indholdsmaessigt er sammen-
hangende og forholdsvis velafgrenset, er rekurs mv. en betegnelse for mangfoldige og vidt
forskellige klageordninger, hvis felles indhold alene bestar i, at der er tale om klageadgang
inden for forvaltningssystemet selv, og at adgangen er tillagt private som en klageret. Frem-
stillingen af den administrative kontrol er derfor holdt pa det almene plan og er af over-
sigtsmaessig karakter.

Ved behandlingen af de enkelte emner er det tilstraebt - i overensstemmelse med grund-
bogens sigte - at give savel en indfering i de pAgeldende omrader og deres problemstillin-
ger som en gennemgang af og stillingtagen til de spergsmal, der ma antages at veere af saer-
lig praktisk betydning. Med begge formal for @je inddrages i vidt omfang konkrete afgarel-
ser og udtalelser, forst og fremmest ombudsmandens udtalelser samt trykte domme.
Dokument-eksempler er derimod undladt; omradet er for vidtspandende og forskelligar-
tet til, at denne form for illustration og vejledning virker hensigtsmaessig.

Forfatternes tilknytning til ombudsmandsembedet praeger som anfert fremstillingen i
flere henseender. Det ber imidlertid understreges, at ombudsmandens sarlige funktion i
henseende til en fortsat udvikling af (iszer) forvaltningsprocessen hverken kan eller skal
rummes inden for en fremstilling, hvis sigte er at gengive og behandle gldende ret. Bogen
vil sdledes - ogsd i henseende til ombudsmandens praksis - vaere undergivet den samme
(gradvise) foreeldelse som alle andre juridisk-dogmatiske fremstillinger.

I1. Retskilder
A. Problemstilling

Sporgsmalet om karakteristik og anvendelse af retskilder inden for forvalt-
ningsretten adskiller sig ikke principielt fra den almindelige retskildelaere.
Der henvises herom til Grundbogens bind 1. - Her skal alene gives en oversigt
over forvaltningsretskilder og en omtale af nogle af de seerlige spergsmal, der
knytter sig til dette omrade.

Retskildesporgsmalet kan - forenklet - siges at ga ud pa at udfinde, hvilke
regler, der gaelder eller ma antages at geelde inden for et givet omrade, og hvil-
ke blandt disse regler, der skal finde anvendelse pa det konkrete tilfaelde. Ud-
trykket »regler« forstas her i videste forstand som alt, hvad der har normativ
indflydelse pa udfaldet af de retlige overvejelser. Ogsa i udevelsen af det ad-
ministrative skon indgar mange normative elementer, vedrerende savel prin-
cipperne for skennets udevelse som selve indholdet af den skeansmaessige af-
gorelse.

Inden for forvaltningsretten vil retskildespergsmalet ferst og fremmest op-
std for myndighederne selv; endvidere for borgerne (og deres raddgivere) samt
for provelsesinstanserne (domstolene, ombudsmanden og de overordnede
myndigheder). Principielt er retskildespergsmalet og regelanvendelsen af
samme art, uanset hvilke instanser eller personer det drejer sig om. Men irea-
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liteten vil der ofte gore sig visse forskelle gaeldende i henseende til vaegten af
de forskellige kilder og »fortolkningsstilen«. En del af arsagen hertil bestar
teenkeligt i, at der er forskel pd adgangen og det umiddelbare kendskab til de
forskellige kilder og fortolkningsbidrag; typisk vil det vare siledes, at myn-
dighederne selv har det bredeste og sikreste kendskab til alle sider af det retlige
grundlag (herunder ogsa kendskabet til myndighedens egen praksis i alle dens
afskygninger), mens borgerne vil veere mindre fordelagtigt stillede i s hense-
ende (if. s. 26).

Retskildeundersegelsen inden for et bestemt omrade eller vedrerende et
konkret spergsmal vil normalt bygge pa to typer af materiale (overgangen
mellem dem er glidende, men sondringen rammer formentlig noget veesent-
ligt i den regelsegningsproces, som foretages af myndighederne o.a.). Dels vil
der veere tale om de grundlaeggende regler, sdledes som de iszer fremgar af
love mv. samt - pa ulovbestemte omrader - af retspraksis. Dels vil der oftest
foreligge en lang reekke udsagn om, hvorledes de grundlaeggende regler nar-
mere skal udfyldes, fortolkes og anvendes. I det omfang de fortolkende ud-
sagn har normativ indflydelse pa udfaldet af de retlige overvejelser, er dei sig
selv regeldannende; forskellen mellem disse udsagn og de grundleggende
regler er derfor for sa vidt en gradsforskel (og mange glidende overgange kan
som anfart papeges).

De grundlaeggende regler vil ferst og fremmest findes i love og anordnin-
ger; endvidere i retspraksis (i nogle henseender ogsa i overordnede myndighe-
ders afgorelser, visse internationale regler samt i ombudsmandens udtalel-
ser). De udfyldende og fortolkende udsagn findes i mangfoldige former (lov-
forarbejder, dele af retspraksis, ombudsmandens udtalelser, internationale
aftaler, overordnede myndigheders afgerelser, cirkulaerer og vejledninger,
myndighedernes egen praksis, den forvaltningsretlige litteratur, etc.). - Det
saerlige ved forvaltningsrettens retskilder og deres anvendelse bestar navnlig
idenne mangfoldighed af udfyldende og fortolkende udsagn samt deres rang-
folge (autoritetsfolge) og indbyrdes samspil.

B. Grundiceggende regler mv.

Udgangspunktet for retskildeundersogelsen vil veere at fastsla de centrale reg-
ler, inden for hvis omrade sagen eller spergsmalet befinder sig; om det f.eks.
- inden for den specielle forvaltningsrets omrade - er en sag vedrerende bi-
standslovens § 37 (om kontanthjaelp) eller udleendingelovens § 7 (om op-
holdstilladelse til flygtninge), eller -inden for den almindelige forvaltningsret
- drejer sig om de domstolsskabte regler om magtfordrejning eller om bestem-
te omrader inden for det offentligretlige erstatningsansvar, etc.

Inden for de specielle omrader vil de grundlaeggende regler oftest vaere lov-
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bestemmelser (eller bestemmelser udstedt med hjemmel i lov). Den forvalt-
ningsretlige speciallovgivning - f.eks. skattelove, miljolove, sociallove - er
uhyre omfattende; den udger en hovedpart af landets samlede lovgivning.
Den almene forvaltningslovgivning (der geelder for hele eller dog en overvej-
ende del af den offentlige forvaltning) indskraenker sig derimod stort set til
forvaltningsloven, offentlighedsloven, ombudsmandsloven samt loven om
offentlige registre. Enkelte forvaltningsretlige regler findes i grundioven
(f.eks. §§ 14, 24, 55 og 63).

Ved anordninger forstds administrativt fastsatte forskrifter (normalt med udtrykkelig
hjemmel i loven), der ligesom love direkte regulerer borgernes forhold. Anordninger skal
som hovedregel bekendtgares i Lovtidende; de kan i gvrigt fremtrade under forskellige be-
tegnelser, sisom bekendtgerelse, regulativ, instruks, vedtagt o.a. Oftest indeholder anord-
ningerne regler af mere detailpraget karakter. Grundtanken er den, at de af Folketinget
vedtagne love skal indeholde de grundleeggende og centrale bestemmelser, mens de admini-
strative anordninger skal have en mere detailpreeget og dermed udfyldende karakter. Ikke
sjeldent fraviges denne systematik imidlertid, siledes at loven ved bemyndigelsesbestem-
melser i det hele overlader reguleringen af centrale og vaesentlige spergsmal til anordnings-
forskrifter. - I disse tilfeelde skal de grundlaggende regler saledes findes i anordninger.

Pa ulovregulerede omrader vil de grundlaggende regler ofte skulle udledes af
retspraksis. Dette geelder eksempelvis om det offentliges erstatningsansvar,
om en rekke indholdsmaessige krav til forvaltningens afgerelser samt om de
krav, der ma stilles til det hjemmelsmazessige grundlag. I visse tilfelde vil dom-
stolslignende organer (n&vn) udave en nasten tilsvarende funktion. Ganske
vist vil saidanne navn ikke operere i helt ulovregulerede omrader; men under-
tiden er det materielle lovgrundlag for navnets virksomhed af en sa generel
og aben karakter, at den grundleeggende regeldannelse udferes af navnet.

Ogsa ombudsmandens udtalelser vil kunne vere stedet, hvor den grund-
laeggende regel skal sages. Dette var vel seerlig tilfaeldet for FVL; med denne
lov kodificeredes en raekke af de retsprincipper (f.eks. om begrundelsespligt,
klagevejledning og partshering), som i de forudgiende ar var udviklet i om-
budsmandens praksis. Efter forvaltningslovens ikrafttraeden har ombuds-
mandens udtalelser vedrerende forvaltningsprocessuelle spergsmal i hajere
grad antaget karakter af udfyldende og fortolkende udsagn. Men pa visse
ulovregulerede omrader (f.eks. officialprincippets anvendelse i sagsoplysnin-
gen) vil de grundleggende regler stadig skulle findes i ombudsmandens prak-
sis. Det spiller i denne sammenhang nzppe nogen vasentlig rolle, at om-
budsmandens udtalelser ikke i formel forstand er bindende for administratio-
nen (jf. s. 250).
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C. Udfyldende og fortolkende udsagn

De udsagn, der vedrerer udfyldning og fortolkning af de grundlaeggende reg-
ler - og i det hele omhandler reglernes anvendelse - fremtrader som anfort i
en broget mangfoldighed. Den vaegt, hvormed de indgar i den konkrete rets-
kildeundersogelse og regelanvendelse, afhanger navnlig af, hvorfra udsagnet
hidrerer (om det f.eks. er en hojesteretsdom, en ministeriel bekendtgarelse, en
myndigheds sammenfattende beskrivelse af sin egen praksis eller et retsviden-
skabeligt bidrag). En vis betydning har det ogs4, hvilken instans der behand-
ler spergsmalet (en underordnet myndighed, en overordnet myndighed, dom-
stolene, ombudsmanden). I de tilfeelde, hvor udsagnet ikke blot bestar i en
regel (som f.eks. i bekendtgerelser), men ogsa i praemisser og begrundelser, vil
indholdet og kvaliteten af begrundelsen vel ogsa spille en vis rolle for vaegten
af udsagnets normerende indflydelse.

Nar en myndighed som forste instans skal undersage og tage stilling til et
retligt spergsmal, kan navnlig felgende typer af udfyldende og fortolkende
udsagn foreligge:

- Anordninger.

- Tjenestebefalinger (cirkularer mv.).

- Afgorelser fra overordnede myndigheder (herunder rekursinstanser).

- Lovforarbejder (samt efterfalgende tilkendegivelser fra og til Folketinget,
f.eks. i forbindelse med spergsmal til og samrad med ministre).

- Konventioner og andre internationale tekster, hvori Danmark deltager, og
eventuelle hertil knyttede afgorelser (iseer fra EF-Domstolen og Den euro-
paiske Menneskerettighedsdomstol).

- Domme.

- Ombudsmandens udtalelser.

- Afgorelser fra domstolslignende organer (navn).

- Myndighedens egen praksis.

- Retsvidenskabelige afhandlinger mv.

Mange af disse former for retskilder vil pavirke retskildeundersegelsen og regelanvendel-
sen ikke blot som direkte kilder (dvs. umiddelbart regelskabende), men ogsa gennem deres
formidlende funktion (dette glder bl.a. den retsvidenskabelige litteratur, jf. Grundbo-
gens bind 1, 5. 15 f og 160, visse former for eller dele af de generelle tjenestebefalinger, dele
af ombudsmandens udtalelser og af overordnede myndigheders udtalelser). Det kan imid-
lertid vaere vanskeligt at drage pracise gra&nser mellem de to funktioner; den blotte syste-
matisering af det formidlede stof kan i sig selv bidrage til regeldannelsen. Inden for det her
valgte, meget vide retskildebegreb er det ¢j heller nedvendigt at drage nogen sondring, idet
ogsa formidlingen i sig selv kan have normerende indflydelse pa de retlige overvejelser og
deres resultat.

Hovedparten af de anferte retskilder findes allerede indgdende omtalt i Grundbogens
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bind 1. Det gzlder lovforarbejder (bd. 1, § 2), domme (bd. 1, § 3) og retsvidenskaben (bd.
1, § 6). Endvidere henvises der vedrerende anordninger og tjenestebefalinger til bd. 2, s. 130
ff, og om konventioner mv. til bd. 2, s. 143 ff. - Her skal blot fremhzves nogle punkter ved-
rorende tre af de specifikt forvaltningsretlige retskilder: Tjenestebefalinger, ombuds-
mandsudtalelser og myndighedernes egen praksis.

Tjenestebefalinger er et instrument, hvorved myndighedshierarkierne internt
kan meddele regler og andre anvisninger. I trinfolge rangerer tjenestebefalin-
gerne under lov og anordning. De kan bl.a. fremtrade som cirkulerer (der in-
deholder bindende forskrifter af generel karakter), cirkuleaereskrivelser (dvs.
bindende forskrifter til en flerhed af myndigheder vedrerende et konkret
spergsmal), skrivelser (til enkelte myndigheder), vejledninger (der ikke inde-
holder formelt bindende forskrifter, men er af informerende eller henstillen-
de karakter). Der findes andre betegnelser end de navnte (f.eks. meddelelser
eller anvisninger); og den anferte terminologi er mere et sigtepunkt end en
faktisk eksisterende opdeling og betegnelse af de enkelte former for tjeneste-
befalinger.

Tjenestebefalinger er som sagt interne. Heri ligger, at kun myndighederne
(ikke borgerne) er adressater. De kraever ikke sarskilt hjemmel i lov, safremt
der eksisterer et over- og underordnelsesforhold. Nogle af dem optages i Mi-
nisterialtidende; denne meddelelsesform har ingen retlig betydning, men sker
alene til information. - P4 de navnte punkter adskiller tjenestebefalingerne
sig fra anordningerne, der ud over myndighederne ogsa har borgerne som
adressater, normalt skal kundgeres i Lovtidende for at opna gyldighed og
som hovedregel skal have udtrykkelig hjemmel i lov. Disse forskelle mellem
henholdsvis anordningers og tjenestebefalingers funktion har flere gange fort
ombudsmanden til at papege vigtigheden af at vaelge den rette form, jf. til
eksempel FOB 1987, 155 og 199; se ogsa UfR 1975.379 H (vedrerende anven-
delse af bekendtgerelse inden for et specielt omrade —~ udbydelse af folkeskole-
byggeri - mens tilsvarende forskrifter for andet offentligt byggeri var givet i
form af cirkulzre).

Mens anordninger saledes kan skabe direkte pligter og rettigheder for bor-
gerne, er tjenestebefalinger kun direkte forpligtende for myndighederne, dvs.
de myndigheder, til hvilke tjenestebefalingen er rettet. Alligevel har de en
klart normerende indflydelse pa borgernes retsstilling, forst og fremmest for-
di de som anfert er bindende for myndighederne og dermed for myndigheder-
nes afgorelser over for borgerne; men udelukkes kan det heller ikke, at borger-
ne selv vil kunne henvise til tjenestebefalingerne, f.eks. papege, at en bestemt
foreskreven procedure ikke er fulgt (jf. s. 25).

Ogsa de ikke-bindende vejledninger og henstillinger mv. vil i vidt omfang
have normerende indflydelse pa udfaldet af myndighedernes retlige overvejel-
ser. Henstillinger vil normalt blive fulgt; og vejledninger vil ofte fremtrade
som en beskrivelse af retstilstanden (eventuelt en sammenfatning af den hid-
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til fulgte praksis) inden for et bestemt omrade, og vil dermed fa afgerende
indflydelse pd myndighedens egen retsopfattelse i den konkrete sag.

I almindelighed antages ombudsmandens udtalelser at have betydelig ind-
flydelse pa myndighedernes retsopfattelse, uanset at udtalelserne ikke for-
melt set er bindende. Det kan konstateres, at i de tilfalde, hvor ombudsman-
den fremsaetter henstillinger og kritik, bliver hans opfattelse praktisk talt al-
tid taget til folge. PA denne baggrund er det sandsynligt, at administrationen
i det hele sager at indrette sin sagsbehandling mv. sdledes, at den opfylder de
krav, som kan udledes af ombudsmandens praksis. - Denne praksis er navnlig
tilgeengelig i de arsberetninger, der siden 1955 er udsendt af embedet.

Ombudsmandens virksomhed omfatter ogsa de dele af forvaltningen, hvor
domstolsafgarelser ikke eller kun sjeeldent forekommer. Inden for den almin-
delige forvaltningsret vil de fleste omrader og spergsmal vere omfattet eller
dog berort i ombudsmandens udtalelser; seerligt forvaltningsprocessen er
genstand for en intensiv bearbejdning i ombudsmandens praksis.

En del af de udfyldende udsagn, som inden for forvaltningsprocessen fremgar af ombuds-
mandens praksis, bygger pa begrebet »god forvaltningsskik«. I streng forstand kan man ik-
ke karakterisere dette grundlag som retligt; »god forvaltningsskik«, som dette begreb arti-
kuleres og udvikles af ombudsmanden, skulle derved heller ikke veere en egentlig retskilde.
I praksis er der dog n&ppe nogen afgarende forskel pa virkningen af ombudsmandens ud-
talelser, alt efter om de henviser til god forvaltningsskik eller til retsregler og grundsaetnin-
ger. - I den vide forstaelse af retskildebegrebet (som alt, hvad der har normerende indfly-
delse pa forvaltningens behandling og afgerelse af de konkrete sager) er god forvaltnings-
skik dermed ogsd indbefattet. Ofte vil ombudsmandens anvendelse af begrebet god
forvaltningsskik i avrigt veere begyndelsen til en egentlig retsdannelse, saledes at han efter
en vis periode fastslar, at det, der hidtil har vaeret karakteriseret som god forvaltningsskik,
nu er udtryk for en retsgrundsatning. Dette har bl.a. veret tilfaldet med flere af de retsga-
rantier, der nu - som det tredje og endelige stadium i udviklingen - er blevet kodificeret i
forvaltningsloven.

Et andet serkende ved ombudsmandsudtalelsernes grundlag vedrarer forholdet til den
del af Danmarks internationale forpligtelser, som omhandler menneskerettighederne -
forst og fremmest Den Europziske Menneskerettighedskonvention, de tilknyttede proto-
koller og de udtalelser og afgorelser, der fremkommer fra konventionens organer (se s. 245
samt FOB 1985, s. 10 ff). Ombudsmandens szrlige muligheder for at inddrage dette stof
isine vurderinger bevirker, at det gennem ombudsmandsudtalelserne kan bringes til at ind-
gd i forvaltningens retskildegrundlag med storre gennemslagskraft.

Spergsmalet om, hvorvidt myndighedernes egen praksis udger en retskilde,
er omdiskuteret. Her, hvor betegnelsen retskilder anvendes i meget vid for-
stand, og hvor udgangspunktet tages i myndighedens egen retskildeunderso-
gelse, er svaret imidlertid klart. En myndighed vil selvsagt i haj grad lade sig
influere af egen praksis. I denne sammenhgng bliver den administrative
praksis - som den er tilblevet pa grundlag af de gvrige retskilder - derfor en
vaesentlig faktor i retskildeundersegelsen og regelanvendelsen.
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Den retskildemaessige karakter af myndighedens egen praksis fremstar for s& vidt klartide
tilfelde, hvor myndigheden ensker at fravige eller andre den hidtidige praksis pa et be-
stemt omrade; det er med andre ord spergsmalet om, hvor bindende en retskilde praksis er
for myndigheden selv. Ma myndigheden af den ene eller anden grund paregne, at den hidti-
dige praksis vil blive underkendt af prevelsesinstanser (domstolene, ombudsmanden eller
overordnede myndigheder, se nedenfor), vil myndigheden selv kunne foretage de pagel-
dende a&ndringer og tilpasninger. Ogsa i ovrigt vil myndigheden normalt kunne foretage
generelle &ndringer og omlagninger af praksis, nar retsgrundlaget (sdledes som det frem-
gar af de ovrige, overordnede kilder) tillader det. Sddanne a&2ndringer kan dog normalt kun
ske for fremtiden, og undertiden vil en vis varselsperiode veere pakravet, siledes at de be-
rorte har mulighed for at indrette sig pa den zndrede praksis.

Drejer det sig om enkeltstaende fravigelser fra praksis, vil myndigheden derimod vare
mere bundet. Er der sarlige og saglige grunde for szerbehandlingen, er der ikke tale om en
fravigelse, men om en udbygning eller nuancering af den hidtidige praksis. Foreligger der
ikke sadanne grunde, vil myndigheden normalt - som fglge af den forvaltningsretlige lig-
hedsgrundsztning - veere afskaret fra at fravige praksis.

I forhold til myndigheden selv er praksis saledes en steerk (i vidt omfang ligefrem binden-
de) retskilde ved fastlaeggelsen af de regler, der skal finde anvendelse i de konkrete tilfalde.
Inden for de skensmeaessige afgerelsers omrade (der som anfert ogsa i betydeligt omfang
er omfattet af forskellige retskilders normerende indflydelse), er der dog oftest en granse
for, hvor bindende myndigheden ma opfatte sin egen praksis. FAr myndighedens praksis pa
sadanne omrader en sa fastlast og dominant karakter, at myndigheden i realiteten opharer
med at foretage en konkret vurdering af den enkelte sag - opherer med at udeve det forud-
satte skon - vil der normalt vaere tale om en ulovlig fremgangsmade. Afgerelsen vil i sé fald
kunne underkendes af pravelsesinstanserne; men i praksis skal der ganske meget til, for det
fastslas, at en myndighed pa denne made har sat sit »skon under regel« (se herom bogens
§ 12, s. 208).

Den foregaende oversigt over grundlaget for de udfyldende og fortolkende
udsagn tager som anfert udgangspunkt i situationen for den myndighed, der
som led i sagsbehandlingen i forste instans skal undersege og tage stilling til
et retligt spergsmal. Grundlaget er ikke afgerende anderledes, dersom det er
borgerne (og deres radgivere), overordnede myndigheder eller andre provel-
sesinstanser, der skal gennemfore den samme proces; men visse - principielle
og praktiske - forskelle gor sig dog gzldende.

I forhold til borgeren - der skal udfinde, hvad der ma anses for gaeldende
ret og eventuelt havde det over for myndighederne eller provelsesinstanserne
- er det allerede naevnt, at tjenestebefalinger og (de fleste) konventionsbe-
stemmelser mv. ikke vil kunne paberabes som direkte grundlag for borgerens
retsposition. I praksis er denne forskel fra andre retskilder dog neppe afge-
rende. I det omfang tjenestebefalinger og konventionsbestemmelser faktisk
har normerende indflydelse pa regelanvendelsen, vil borgerens papegning af
sadanne forskrifter selvsagt kunne have betydning. Gar tjenestebefalingen ud
pa (lovligt) at begraense eller afskaere et skon - som det f.eks. ofte sker inden
for skatterettens omrade - vil borgeren kunne paberabe sig de derved frem-
komne regler.
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Mere vesentlig er formentlig den rent praktiske forskel, der udspringer af borgerens van-
skeligheder ved at opnd fuldt kendskab til nogle af de anferte retskilder. Langt fra alle cir-
kulzrer mv. (og kun yderst fa konkrete afgorelser) offentliggeres i Ministerialtidende; og
kendskabet til myndighedens egen praksis vil i vidt omfang veere sveert tilgzengeligt for bor-
geren. Hvor myndighederne forer deres egne oversigter (»visdomsbeger«), ma borgerne
holde sig til publicerede kilder, f. eks. de forskellige meddelelsesblade fra en raekke overord-
nede seermyndigheder (Meddelelser fra Landsskatteretten, fra Skattedepartementet, fra
Den sociale Ankestyrelse, Kendelser om fast ejendom, etc.), private publikationer (f.eks.
Schultz Lovservice og Skattekartoteket), fagtidsskrifter, lovkommentarveaerker, betznk-
ninger og anden juridisk litteratur, der indeholder gengivelser af praksis og konkrete afgo-
relser. I et vist omfang er myndighederne dog selv forpligtede til i medfer af FVL § 7 og §§
22-24 (jf. s. 101f og s. 173) at redegeore for deres praksis.

Spergsmalet om information vedrorende gaeldende forskrifter og vigtige konkrete afgo-
relser har veeret indgdende overvejet i de senere ar, se is@r Retsinformationsridets betank-
ninger nr. 1001/1984 (om en lovdatabase) og nr. 1144/1988 (om databaser med konkrete af-
gorelser). Den sidstnaevnte beteenkning indeholder oversigter over de nuvaerende informa-
tionssystemer; endvidere anbefales det at gennemfere en videregiende offentliggerelse end
hidtil.

En aktuel og omfattende fremstilling af det juridiske informationssystem findes i B/u-
me: Fra tale til data (1989).

For prevelsesinstansernes vedkommende vil der veere visse forskelle i afvej-
ningen af retskilderne, bade i forhold til myndighederne i forste instans og
indbyrdes.

Hverken de overordnede myndigheder (de interne pravelsesinstanser) eller
domstolene og ombudsmanden (de eksterne prevelsesinstanser) vil formelt
veere bundet af de underordnede myndigheders praksis eller af de til disse
myndigheder rettede tjenestebefalinger. I den interne provelse vil disse kilder
dog normalt indga med betydelig veegt; ofte er det den overordnede myndig-
hed selv, der har udstedt tjenestebefalingen eller vaeret med til at fastlegge
den underordnede myndigheds praksis.

Ogsa de eksterne pravelsesinstanser vil normalt lade tjenestebefalinger og
administrativ praksis indgd med en vis vaegt i de retlige overvejelser. Er f.eks.
et cirkuleere med forskrifter for sagsbehandlingen tilsidesat, vil dette efter
omstandighederne kunne bevirke, at domstolene statuerer ugyldighed, eller
at ombudsmanden henstiller genoptagelse af sagen. Og en fast administrativ
praksis vil i den eksterne provelse ofte have formodningen for sig, forudsat
den falder inden for rammerne af de grundleggende regler og de udfyldende
og fortolkende udsagn - bade vedrarende sagsbehandlingen og i henseende til
afgerelsens indhold, herunder rammerne og grundlaget for de skensmaessige
afgerelser - i love, anordninger, domme og ombudsmandsudtalelser. Der er
dog som anfert kun tale om en formodning; og er man uden for de skans-
massige afgorelsers omrade, vil formodningen langt fra kunne anlegges i
alle tilfeelde.
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§ 2
Forvaltningsretlige grundbegreber

Af Hans Gammeltoft-Hansen

I. Indledning

Forvaltningsretten opererer med nogle centrale grundbegreber (f.eks. »myn-
dighed«, »forvaltningsvirksomhed«, «forvaltningsakt«, »forvaltningsafge-
relse«, »forvaltningspart«). Formalet med at opstille sidanne begreber og
soge dem praeciseret er - ligesom pd andre retsomrader - dels at fastleegge be-
tingelserne for visse retsvirkningers indtraeden, dels at skabe hensigtsmaessi-
ge instrumenter til beskrivelsen og analysen af retsomradet.

Ikke alle grundbegreber behover en haj grad af preecision for at tjene deres
formal. Ofte vil en fastlaeggelse af det typiske, af kerneomradet, veere til-
streekkelig. I nogle tilfelde er en mere indgdende og praecis afgraensning af
begrebernes indhold og raekkevidde nadvendig. Dette geelder iszr begreber-
ne »afgarelse« og »part«; om »myndighed« og »forvaltningsvirksomhed,
se bogens § 3.

Mens OFL omfatter al »virksomhed, der udeves af den offentlige forvalt-
ning« (§ 1, stk. 1), er FVLs anvendelsesomrade vaesentligt sneevrere. I FVL §
2, stk. 1, fastslas det, at loven galder for behandlingen af sager, hvori der er
eller vil blive truffet afgarelse af en forvaltningsmyndighed. (I § 2, stk. 2 og
3, udstrackkes bestemmelserne om inhabilitet og tavshedspligt mv. til ogsa -
i forskellig udstraekning - at gaelde anden forvaltningsvirksomhed end be-
handlingen af afgorelsessager). Hovedparten af de rettigheder og retsgaran-
tier, der opstilles i FVL, er udtrykkeligt tillagt parteri forvaltningssager; dette
geelder saledes retten til at lade sig repraesentere (§ 8), til aktindsigt (kap. 4),
til partshering mv. (kap. 5) og til begrundelse (kap. 6).

FVLs gyldigheds- eller virkeomrade er saledes pa helt afgorende vis be-
stemt af, hvilket naermere indhold, der lagges i begreberne »afgerelse« og
»part«. Loven indeholder ikke selv nogen definition af begreberne.

II. Afgerelsessager
A. Retsakter
I forarbejderne til FVL anfores det, at afgerelsessager sigter til sddanne sager,

i hvilke der udfeerdiges retsakter, dvs. udtalelser, der gar ud pa at fastsla, hvad
der er eller skal vaere ret i et foreliggende tilfaelde. Herved har man for sa vidt
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knyttet afgorelsessagerne teet til det klassiske begreb »forvaltningsakter«.
Ved forvaltningsakter forstas beslutninger, der treffes af forvaltningsorga-
ner, og som i forhold til en enkelt eller en bestemt flerhed af borgere tilsigter
at fastsla retstilstanden (gennemtvingeligt) i det konkrete tilfalde. Forvalt-
ningsakten er for sa vidt forvaltningsprocessens parallel til retsplejens dom,
ogsd i den forstand, at forvaltningsakten normalt vil fremtraede som den pa-
geldende myndigheds afslutning pa sagens behandling (modsat beslutnin-
ger, der traeffes undervejs, typisk om sagens behandling).

Pa visse punkter afviger FVLs afgarelsesbegreb dog fra den traditionelle
forstaelse af begrebet forvaltningsakt. Dette er bl.a. tilfzeldet i og med, at lo-
ven som udgangspunkt gelder ogsa for sager om udfaerdigelse af generelle
retsakter (f.eks. bekendtgorelser og visse typer af planer, der efter deres ind-
hold har retsvirkninger over for borgerne). I praksis vil forvaltningslovens be-
stemmelser om aktindsigt, partshering og begrundelse dog sjeldent finde
anvendelse i sadanne tilfaelde, idet der ikke kan udpeges bestemte individuelle
parter (f. s. 34 ff)isagen. Afgarelserne skal vaere af offentligretlig karakter,
dvs. at privatretlige dispositioner (f.eks. indgaelse af kontrakter) falder
udenfor.

Seerlige spergsmal opstar herved i henseende til erstatningskrav, der rejses mod det offent-
lige. Drejer det sig om erstatning pa et saerligt, offentligretligt grundlag - f.eks. arbejdsska-
deerstatning eller ekspropriationserstatning - vil FVLs regler finde anvendelse. Det mod-
satte er tilfaeldet ved erstatningskrav i forbindelse med privatretlige kontrakter (se dog ne-
denfor om ansettelsesforhold). Ved erstatningskrav, der rejses pa grundlag af dansk rets
almindelige erstatningsregler uden for kontrakt, vil forvaltningslovens regler nzppe kunne
finde direkte anvendelse.

Ansettelsesforhold i det offentliges tjeneste (herunder ogsa sager om afskedigelse, dis-
ciplinzersager og sager om andre personalemassige forhold, f.eks. om tjenestefrihed) an-
ses traditionelt for offentligretlige forhold og dermed afgerelsessager i forvaltningslovens
forstand; dette fremgar ogsa forudseetningsvis af FVL § 10, stk. 2.

Afgorelsen skal som anfort vaere udadrettet, dvs. rettet til borgerne, ikke ind-
ad til forvaltningen selv. Tjenestebefalinger eller andre interne tjenestefor-
skrifter falder saledes uden for FVLs omrade. Greensen mellem tjenestefor-
skrifter vedrerende de offentligretlige opgavers udferelse og beslutninger af
personalemaessig karakter (der ma betragtes som afgerelser i FVLs forstand,
jf. ovenfor) vil ikke altid veere ganske klar.

Beslutninger, der traeffes vedrorende sagsbehandlingen, udger et uklart
omradeiforhold til afgarelsesbegrebet. Oftest haevdes det, at sddanne beslut-
ninger normalt ikke er afgerelser; men i praksis ma der nok anlegges en mere
nuanceret opfattelse. Sidanne beslutninger kan vedrare meget forskelligarte-
de forhold, f.eks. om sagens oversendelse til en anden myndigheds afgarelse,
om oplysningsskridt (herunder hering af andre myndigheder m.fl. eller
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ivaerksattelse af bestemte oplysningsskridt over for parten selv), om hvorvidt
bestemte befajelser (bl.a. FVLs partsbefajelser) skal finde anvendelse, om sa-
gens afvisning af formelle grunde, etc.

Formelt kan det havdes, at de processuelle beslutninger ikke fastseetter,
hvad der i materiel forstand skal vaere ret i det pagaldende tilfeelde, og at de
derfor i det hele ma falde uden for afgarelsesbegrebet (med dette begrebs ud-
spring i forvaltningsakten, jf. ovenfor). Heroverfor star imidlertid, at fast-
laeggelsen af den processuelle retsstilling pa bestemte punkter ofte vil vaere
styrende for borgerens materielle retsposition. Ogsa bortset herfra kan der
veere tale om processuelle beslutninger af en sadan karakter (f.eks. om anven-
delse af tvangsmeessige oplysningsskridt, se herved FO-udtalelse, j. nr.
1986-1537-220, refereret s. 31), at behovet for at lade FVLs retsgarantier finde
anvendelse i betydelig grad er til stede.

FVL indeholder selv (i § 16 om beslutninger vedrerende meddelelse af akt-
indsigt) et klart eksempel p3, at en beslutning vedrerende sagsbehandlingen
opfattes som en afgerelse, jf. ogsad OFL § 15. - Et andet eksempel pa proces-
suelle beslutninger, der i vidt omfang ma betragtes som afgorelser, er afvis-
ningsbeslutninger. Herer sagen i gvrigt under myndighedens kompetence,
men afvises fra behandling (f.eks. fordi den ikke anses for »principiel«, eller
fordi den antages at vaere foraeldet), ma det anses for en afgerelse.

Beslutninger vedrerende sagens oplysning vil normalt ikke have karakter af
afgarelser og dermed udlese sarlige partsbefajelser. Dette gaelder f.eks. be-
slutninger om at indhente udtalelser fra andre myndigheder. Udtalelserne fra
sddanne myndigheder er ej heller i sig selv afgorelser; men indgar de som led
ien afgorelsessag, bliver deisamme omfang som det evrige sagsmateriale un-
dergivet FVLs regler, f.eks. om aktindsigt og partshering.

B. Afgreensningen til faktisk forvaltningsvirksomhed

I praksis bestar den mest afgerende begraensning i FVLs anvendelsesomrade
deri, at den ikke omfatter den sdkaldte »faktiske forvaltningsvirksomhedx,
dvs. den del af forvaltningens funktioner, der ikke gar ud pa at fastszette, hvad
der skal veere ret i et foreliggende tilfzelde. Hvad betegnelsen »faktisk forvalt-
ningsvirksomhed« naermere daekker over, er imidlertid temmelig uklart. Ud-
trykket er i sig selv kun et residualbegreb - dvs. en betegnelse, der haftes pa
den mangfoldighed af forvaltningsvirksomhed, som ikke er af (overvejende)
retlig karakter. Udviklingen synes i evrigt at medfere, at begrebet traenges no-
get tilbage i takt med den stigende regulering og »retliggarelse« af omrader og
elementer i det, der hidtil har veeret betegnet som faktisk forvaltningsvirk-
somhed.

Som eksempler pa forskellen mellem retlig og faktisk forvaltningsvirksom-
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hed navnes ofte beslutning om optagelse pa plejehjem, over for beslutning
om tildeling af et bestemt veerelse pd hjemmet, optagelse pa skole eller lare-
anstalt og udstedelse af eksamensbevis, over for den mellemliggende medde-
lelse af undervisningen, beslutning om kaution for indlaeggelse pa specialho-
spital, over for beslutninger om sygdomsbehandlingens gennemferelse, etc.

Sondringen er som anfert uklar og behzeftet med en vis vilkarlighed.

En beslutning om, at en skoleelev vises over til observationsklassen af ordensmaessige
grunde kan efter smag betragtes som et led i den samlede undervisnings faktiske meddelel-
se, eller som en afgorelse i medfer af det skolereglement, der med hjemmel i skolestyrelses-
lovens § 27, stk. 10, er fastsat af skolenaevnet.

At afgreensningen af, hvad der skal forstas ved (overvejende) retlig virksomhed - og der-
med af residualbegrebet »faktisk forvaltningsvirksomhed« - er uklar, indebarer alvorlige
ulemper, dersom FVLs anvendelse skal knyttes teet til (bl.a.) denne sondring. Ogsd i andre
henseender vil en strikte anvendelse af teoretisk pragede kategorier - f.eks. »processuelle
beslutninger« - ved fastleeggelsen af afgorelsesbegrebet og dermed af FVLs anvendelses-
omrade fore til vilkarligt preegede eller pa anden made utilfredsstillende resultater. I et vist
omfang ma man derfor supplere lovforarbejdernes tilkendegivelser med en mere formals-
bestemt fortolkning af, hvad der skal forstds ved afgorelsessager.

I de almindelige bemaerkninger til forslaget til FVL anfores det om formalet med loven
bl.a., at den skal »sikre, at den enkelte borger kan fa indflydelse pa de beslutningsprocesser,
der vedrarer den pageldendes egne forhold, og forege den enkeltes mulighed for at forsta
indholdet af de trufne afgerelser og baggrunden herfor« (Folketingstidende 1985/86, til-
leg A, sp. 76).

I trAd med denne overordnede formalsangivelse bar det tilstraebes at lade FVLs regler
finde anvendelse ved myndighedsudevelse af besluttende karakter, dersom beslutningen er
af en sddan art, at der for de berarte parter normalt vil bestd et vasentligt behov for at fa
tillagt lovens befgjelser, og disse befajelser i @vrigt vil vaere egnede til at tilgodese borgerens
interesser i henseende til at sve indflydelse pA myndighedens beslutningsprocesser.

Den anforte retningslinie for en mere formalspraget fortolkning af afgerelsesbegrebet
er vag. Men den tjener til at fremhzeve, dels at en meget restriktiv fortolkning (knyttet til
afgorelsesbegrebets udspring i den klassiske forvaltningsakt) ikke bar opfattes som tvin-
gende, dels at behovs- og egnethedssynspunkter -i hvert fald i greensetilfaelde - skal inddra-
ges i den samlede vurdering. Et par eksempler fra ombudsmandens praksis pa anvendelsen
af sadanne fortolkningssynspunkter kan navnes:

FOB 1987.36: 1 februar 1987 fremsatte Statens Forligsmand et samlet maglingsforslag
og foretog herved en (afstemningsmeessig) sammenkadning af samtlige bestdende
overenskomstforhold mellem DA og LO (jf. forligsmandsloven § 4, stk. 3, og § 12). Af ind-
ledningen til maeglingsforslaget fremgik, at et enkelt, mindre overenskomstomrade var
undtaget fra maeglingsforslaget. Arbejdsgiversiden inden for dette omrade klagede til om-
budsmanden over forligsmandens beslutning.

Endel af sagens problem bestod i, om forligsmandens beslutning var en afgorelsei FVLs
forstand. Ombudsmanden fandt, at dette var tilfaldet, og udtalte herved bl.a.: »Bestem-
mende for vurderingen af, om en beslutning falder ind under forvaltningslovens afgarel-
sesbegreb, ma navnlig veere, hvor vasentlig betydning beslutningen har for den endelige
fastlaeggelse af en parts retsposition - og dermed hvor stort et behov en part i almindelig-
hed matte have for at kunne udeve de i forvaltningsloven fastsatte partsbefajelser. Forligs-
mandens beslutning om sammenkadning af maeglingsforslag - og i den forbindelse beslut-
ning om at udeholde enkelte omrader, der efter deres karakter naturligt kunne have henhort
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under maglingsforslaget - ma forekomme i hoj grad bestemmende for de pAgzeldende om-
raders retsposition. Beslutning(en) ... gar saledes vaesentligt ud over de blotte procesleden-
de beslutninger«.

FO-udtalelse, j. nr. 1986-1537-220: 1 forbindelse med en skattekontrolundersogelse i Bel-
gien vedrgrende et belgisk selskab havde Statsskattedirektoratet her i landet modtaget en
forespergsel fra de belgiske skattemyndigheder. Foresporgslen vedrorte et dansk selskab,
der havde en vis forbindelse med det belgiske selskab; man formodede, at de begzrede op-
lysninger kunne bidrage til at kaste lys over det belgiske selskabs transaktioner.

Statsskattedirektoratet meddelte de onskede oplysninger - der til dels var indhentet
tvangsmeessigt efter skattekontrollovens § 6 - i henhold til den dansk-belgiske dobbeltbe-
skatningsoverenskomst samt EF-direktiv af 19. december 1977 om gensidig bistand mellem
medlemsstaternes kompetente myndigheder inden for omradet direkte skatter. Det danske
selskab anmodede herefter Statsskattedirektoratet om aktindsigt i den korrespondance,
der havde vaeret fort med de belgiske myndigheder vedrarende selskabet. Direktoratet og
siden Skattedepartementet afslog begaeringen i henhold til den tidligere offentlighedslovs
§ 10, stk. 1, 2. pkt., og fastholdt siden afslaget i henhold til FVLs § 15, stk. 1, herunder be-
stemmelsens nr. 4.

I vurderingen matte der tages stilling til, hvorvidt de danske myndigheders tilvejebringel-
se af oplysningerne til de belgiske myndigheder kunne anses for en afgorelse i FVLs for-
stand. Forlobet er klart udtryk for myndighedsudevelse af besluttende karakter; samtidig
havde klageren godtgjort en rimelig interesse i sagen og dens udfald, og aktindsigt matte
anses for et egnet middel til varetagelse af disse interesser. Herefter blev det lagt til grund,
atder var tale om en afgarelse. Myndighedernes vurdering af, at hensynet til det offentliges
kontrolvirksomhed (og det internationale skattekontrolsamarbjede som et led heri) matte
have overvaegt i forhold til klagerens interesse i at opna aktindisgt, kunne dog ikke give til-
straekkeligt grundlag for kritik pa det foreliggende grundlag. - Se endvidere FOB 1986.113.

Ved visse former for ulovbestemte beslutninger, der treffes pa grundlag af det offentli-
ges ejendomsret, vil der kunne veere seerlig grund til at anleegge en formalsfortolkning.
Som eksempler kunne navnes bortvisning - af andet end rent ordensmaessige grunde - fra
offentligt ejede lokaler og arealer (se herved UfR 1956.289 H og FOB 1983.101) eller naegtel-
se af udlan af offentlige omrader til szrlige forméal. I sddanne - ulovregulerede - tilflde
vil det i nogen made afhaenge af de grunde, der ligger bag bortvisningen eller afvisningen,
om den pdgaldende borger har behov for at kunne udeve partsbefajelser.

En anden gruppe af tilfaelde, hvor en mere formalsrettet fortolkning kunne komme pa
tale, er uforbindende udtalelser mv. fra tilsynsmyndigheder. I de tilfaelde, hvor tilsynsmyn-
dighedens behandling kunne veere mundet ud i retligt forpligtende afgorelser, kan meget
tale for, at man fra begyndelsen behandler sagen som en afgorelsessag og f.eks. giver den
eller de berarte borgere (forudsat at de har partsstatus, se nedenfor) adgang til partshering
mv.

II1. Partsbegrebet

Hovedparten af FVLs regler vedrarer parter. Det gaelder saledes reglerne i §
8 (repraesentation og bistand), kap. 4 (aktindsigt), kap. 5 (partshering mv.) og
kap. 6 (begrundelse); reglerne i kap. 7 og § 29 tager sigte pa henholdsvis klage-
re og anspgere, der ligeledes falder ind under partsbegrebet.
Forvaltningslovens partsbegreb er det samme i forhold til de forskellige be-
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stemmelser og befajelser (se dogs. 35 om § 19, stk. 2, nr. 5). Loven indeholder
ikke nogen definition; men det fremgar klart af forarbejderne, at der bygges
pa forvaltningsrettens almindelige partsbegreb, isar som dette i praksis er
blevet udviklet med udgangspunkt i partsoffentlighedsloven af 1964 og of-
fentlighedsloven af 1970.

Kerneomradet i partsbegrebet er afgorelsens adressat, dvs. den (fysiske el-
ler juridiske) person, til hvem afgerelsen stiles, f.eks. et forbud eller pabud,
svar pa en ansggning om en ydelse, tilladelse, stilling etc. - Ogsa andre end
adressaten kan imidlertid veere part. Som generelle hovedkriterier for, hvem
der skal anses for part, anfores, at det skal dreje sig om personer, der har en
vaesentlig og individuel interesse (af skonomisk eller personlig karakter) i sa-
gens afgarelse og udfald. De to kriterier (og andre »hjeelpekriterier«, se ne-
denfor) er i et vist omfang overlappende.

At interessen skal veere vaesentlig, indebeerer, at afgorelsens udfald skal an-
ga den pagxldendes forhold og situation med en vis styrke eller intensitet.
Veasentlighedsbetingelsen er imidlertid relativ i den forstand, at der selvsagt
ikke kan forlanges storre intensitet eller betydning for den pagaldende, end
forvaltningsafgerelsen i sig selv indebeerer. Tvangsfjernelse af et barn og
naegtelse af tilladelse til en lille skelforandring griber ind med yderst forskellig
styrke i de berortes tilveerelse; vaesentlighedsbetingelsen ma inden for de en-
kelte sagsomrader og afgerelsestyper vurderes i forhold hertil.

Som eksempel pa vasentlighedsbetingelsens nrmere indhold kan nevnes FOB 1987.64:
Indlanerforeningeni 6. juli Banken begeerede aktindsigt i Tilsynet for Banker og Sparekas-
sers sag vedrarende tilsynets beslutning om at anmelde betalingsstandsning for banken.
Tilsynet og Industriministeriet afslog aktindsigt under henvisning til OFL § 14, jf. bank-
og sparekasselovens § 50, stk. 3 (en seerlig regel om tavshedspligt).

Under behandlingen af klagen til ombudsmanden bestod problemet forst og fremmest
i, hvorvidt indlanerforeningen kunne betragtes som part i FVLs forstand. Dette spergsmal
matte besvares bekraftende, bl.a. pa grundlag af oplysninger om, at foreningen omfattede
ca. 1.200 personer med en samlet indlansmasse p4 omkring 400 mill. kr. (ud af i alt 680 mill.
kr.), samt at adskillige af indskyderne var aktionzrer og radede over en tilsammen betyde-
lig aktiepost. Foreningen matte saledes siges at reprasentere vasentlige interesser i sagen.
Interesserne var af individuel, konkret karakter og direkte berert af tilsynets beslutning om
at anmelde betalingsstandsning.

Illustrerende i henseende til veesentlighedsbetingelsens betydning er personer, der har gi-
vet anledning til, at der rejses en sag, f.eks. ved anmeldelse e.. til politiet eller til en tilsyns-
myndighed. Ofte vil den pagaeldende vel pa andet grundlag veere saledes involveret i sagen,
at det kan begrunde partsstatus; men anmeldelsen i sig selv ger det ikke, uanset at den pa-
geeldende ved sin anmeldelse har tilkendegivet en betydelig subjektiv interesse for sagen.
Drejer det sig om anmeldelse til politiet, vil partsstatus efter omstendighederne kunne
foreligge, dersom anmelderen er den forurettede (se herom s. 34); endvidere vil anmelderen
ved at udnytte sin klageadgang efter retsplejelovens § 749, stk. 2, kunne gore sig til part i
klagesagen.

Som et yderligere eksempel kan naevnes spargsmalet om, hvorvidt en arbejdsgiver er part
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i en arbejdsskadesag (jf. FOB 1985.153). Den tilskadekomne medarbejder og det pageel-
dende forsikringsselskab er utvivisomt parter. Arbejdsgiverens retlige interesse i sagen vil
oftest vaere beskeden, idet den eventuelle erstatning skal udredes af den lovpligtige forsik-
ring, ikke af arbejdsgiveren selv, der hejst vil kunne blive berart af selve arbejdsskadefor-
sikringssagen gennem en efterfelgende preemiestigning. Har arbejdsgiveren undladt at
tegne den lovpligtige forsikring, eller udleser arbejdsskaden sarlige pabud eller forbud
vedrerende arbejdspladsens indretning, er der tale om andre sager, i hvilke arbejdsgiveren
selvsagt er part. Arbejdsgiverens interesse i selve arbejdsskadeforsikringsssagen er imidler-
tid ikke tilstrekkelig vaesentlig til, at det kan bzere en partsstatus - bl.a. med den folge, at
arbejdsgiveren skulle have krav pa aktindsigt i en reek ke private og arbejdsforholdene uved-
kommende omstaendigheder vedrarende den tilskadekomne arbejder, f.eks. om dennes
hidtidige helbredsforhold.

Det sidstnaevnte eksempel drejer sig om en afledet interesse. Vasentligheds-
betingelsen indebaerer normalt, at der skal vaere et vist direkte forhold mellem
den involverede interesse og parten. Partsstatus er dog ikke udelukket ved en-
hver form for afledet interesse. Der ma foretages en konkret vurdering, hvor-
under bl.a. mangden og arten af de led, der indgdr imellem sagens udfald og
den aktuelle betydning for den pagaldende, inddrages. Vil en afgorelse om
(offentligretlig) erstatning umiddelbart kunne medfore et regreskrav mod den
pagaldende, ber det udlose partsstatus. Omvendt vil en sag om f.eks. tilladel-
se til sammenlagning af landbrugsjorder ikke (medmindre der foreligger
serlige konkrete omstaendigheder) kunne medfere partsstatus for en anden
landbruger i samme omrade, der er eller forudser at ville kommei en lignende
situation; her ma den pagaldende rejse sin egen sag. [ sager om byggetilladel-
ser mv. vil en nabo ikke automatisk vaere part; men hvis byggeriet beror pd en
dispensation og vil udsatte naboen for konkrete (vasentlige) gener - f. eks.
et betydeligt lystab - ma den pageldende anses for part.

1 FOB 1987.36 (hvis faktiske grundlag er omtalt s. 30) opstod der spargsmal om, hvorvidt
arbejdsgiverparten pa et overenskomstomrade, der var blevet udeholdt fra Forligsmandens
meglingsforslag og sammenkadning, kunne anses som part. Sagen illustrerer netop be-
tydningen af betingelsen om partsinteressens direkte karakter. Des mere umiddelbart og
naturligt et udeholdt overenskomstomrade - bl.a. pd grundlag af en emne- og omrademaes-
sig lighed - harer sammen med et i avrigt omfattende maeglingsforslag, des mere direkte
kan omradets interesse i Forligsmandens afgorelse siges at vaere. Vurderingen af dette
sporgsmal kan efter omstendighederne veere vanskelig, men dette forhold fritager ikke i
sig selv Forligsmanden for at tage stilling til, om et udelukket omrade ber tilleegges parts-
status. I det konkrete tilfeelde fandt ombudsmanden, at arbejdsgiverorganisationerne pa
det padgeeldende omrade matte anses for part (og dermed havde krav pa en begrundelse for,
hvorfor det var blevet udeholdt).

Sarlige sporgsmal rejser sig i henseende til, hvorvidt pararende kan tilleegges partssta-
tus. Se til eks. FOB 1979.531: En dansk statsborger, som havde fiet et barn med en paki-
stansk pige - der havde opholdt sig her i landet, men efter fodslen, hvor hun var 15 ar, var
rejst tilbage til Pakistan med sine foraeldre - kunne ikke anses for part efter de dagaldende
regler (offentlighedsloven af 1970, kap. II) i en sag i Den Sociale Ankestyrelse om hjalpe-
foranstaltninger over for barnets moder.
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Et eksempel pa, at parerende tillzegges partsstatus, er klager over lzgebehandling vedro-
rende senere afdade patienter (se herved Den kommenterede forvaltningslov (1987), s. 47).
Drejer det sig om neertstaende, accepteres deres interesse i sagen at veere af en tilstraskkelig
direkte karakter.

Det anfores undertiden, at partsinteressen skal vaere af retlig art. Hermed sig-
tes bl.a. til, at en blot moralsk eller folelsesmassig interesse i sagens udfald
normalt ikke er tilstreekkelig.

Den, der er forurettet ved en forbrydelse, vil ofte have en vasentlig interesse i, at efter-
forskning gennemfores og tiltale rejses. Alligevel er dette ikke i sig selv tilstrakkeligt til, at
den forurettede opnar partsstatus. Indeholder interessen imidlertid ogsa retlige aspekter ~
f. eks. et muligt erstatningskrav, der vil kunne gores gaeldende over for den sigtede eller til-
talte i sagen - anerkendes den forurettede som part, ligesom han under selve straffesagen
kan have en partslignende status i forbindelse med behandlingen af et adhaesionskrav (jf.
iovrigt FVL § 18; se ogsd s. 32 om anmeldere og sddannes partsstatus i forbindelse med kla-
ge til den hejere anklagemyndighed).

Udtrykket »retlig interesse« er temmelig upracist - pd samme made som det tilsvarende
begreb inden for retsplejen - og tilfajer neppe meget nyt i forhold til de to andre kriterier.
I tvivistilfaelde yder kriteriet ikke nogen serlig vejledning.

Er interessen meget sterk og anerkendelsesvaerdig, vil den vel undertiden blive anset for
tilstraekkelig til at udlese partsstatus, uanset at den ikke kan karakteriseres som retlig. (Se
til eksempel den ovenfor n&vnte situation, hvor naere parerende klager over laegebehand-
lingen af en senere afded patient; medmindre der rejses erstatningskrav, vil der i sidanne
tilfaelde formentlig oftest veere tale om en rent felelsesmaessig interesse).

Partsinteressen skal veere individuel. Dette udelukker forst og fremmest
partsbefejelser i forhold til generelle forskrifter eller foranstaltninger. Her vil
enkeltpersoner ganske vist kunne havde, at veesentlige og direkte interesser
bereres; men antallet af dem, der berores pd denne made, er stort og ube-
stemt, og den enkeltes interesse er dermed ikke individuel. Drejer det sig om
stedplaner eller lignende, der kun skal geelde inden for et afgranset omrade,
kan virkningen i forhold til bestemte personer dog blive sa specifik, at de ma
betragtes som parter.

Ved afgraensningen af den personkreds, som i forhold til en given afgerelse
ma antages at have en tilstreekkelig individuel interesse, er det n&rliggende at
legge vaegt pd, hvem der er klageberettiget i forhold til afgerelsen. Fuldstaen-
dig identitet mellem henholdsvis kredsen af klageberettigede og de personer,
hvis interesse i afgorelsen er tilstreekkeligt individuel til at udlese partsstatus,
behover dog ikke nedvendigvis at foreligge (jf. bogens § 14, s. 257).

Se til eks. FOB 1987.131: Ejeren af en fredet ejendom var efter naturfredningslovens § 34,
stk. 2, ikke berettiget til at pdklage fredningsnavnets kendelse — om dispensation fra fred-
ningen med henblik pé fering af en naturgasledning - til Overfredningsneevnet. I forbin-
delse med ejerens begaring om aktindsigt i Overfredningsnzvnets sag lagde navnet til
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grund, at han ikke kunne betragtes som part. Ombudsmanden fandt imidlertid, at hans in-
teresse i sagen var af en sddan karakter, at han uanset den manglende klageberettigelse mat-
te anses for at veere part i Overfredningsnaevnets sag. - Se ogsa s. 36 med omtale af FOB
1979.288.

Bestemmelsen i FVL § 19, stk. 2, nr. 5, kunne synes at veere i modstrid med kravet om,
at en interesse skal vaere individuel, for at partsstatus kan komme p4 tale. Bestemmelsen
omhandler en undtagelse fra den almindelige regel i § 19, stk. 1, om pligt til at foretage
partshering. Denne pligt suspenderes, dersom »den pataenkte afgarelse vil berore en vide-
re, ubestemt kreds af personer, virksomheder m.v. ...«. Bestemmelsens udformning er nok
mindre heldig, idet den efterlader det indtryk, at der meget vel kan vaere tale om parter,
uanset at den berorte personkreds er vid og ubestemt - at de bererte enkeltpersoners inter-
esse i afgerelsen med andre ord ikke er individuel.

Bestemmelsen sigter imidlertid til en anden situation. Undertiden - iszer i miljosager og
plansager - bestar der for s vidt ikke tvivl om, at der blandt en i evrigt vid og ubestemt
kreds vil kunne findes et vist antal enkeltpersoner, hvis interessei afgorelsen er tilstraekkelig
vasentlig og individuel til, at de ber betragtes som parter; men de pagaldende lader sig ik-
ke -eller i hvert fald ikke uden betydelig vanskelighed - pa forhand lokalisere. I denne situa-
tion har man derfor fundet det praktisk nadvendigt at suspendere den partsbefojelse (for-
udgdende partshering), hvor det pahviler myndigheden at tage initiativet. Melder de pa-
gzldende sig selv, typisk som klagere, er de dermed identificeret og nyder de fulde
partsbefajelser i den fortsatte behandling af sagen.

Som anfort vil partsbetingelserne normalt veere opfyldt uden videre i forhold
til afgorelsens adressat, herunder ansogere og modtagere af forbud eller pa-
bud. Herudover er der imidlertid en seerlig persongruppe, hvis formelle for-
hold til afgorelsen i vidt omfang betinger partsstatus. Det drejer sig om kla-
gere.

En person, der som afgerelsens adressat har partsstatus, vil normalt ogsa
veere klageberettiget - dersom der bestar en klageadgang; i disse tilfaelde er
der saledes ingen anledning til at inddrage selve klageberettigelsen i sporgs-
malet om partsstatus. Men i nogle tilfeelde vil ogsa andre end afgerelsens
adressater vaere klageberettigede. Hvis de udnytter klageadgangen, bliver de
dermed parter i klagesagen. Men det er ikke uden videre givet, at de pagl-
dende ogsa skal betragtes om parter i henseende til sagens behandling i ferste
instans, og dermed bl.a. omfattet af reglerne om partshering i forvaltnings-
lovens kap. 5.

Beror klageadgangen pa forvaltningsrettens almindelige regler, ma klagere
ogsa betragtes som parter i henseende til sagen som saddan. Er der derimod ta-
le om en klageadgang, som udelukkende hviler pa bestemmelser i seerlovgiv-
ningen, vil klageadgangen ikke i sig selv indebzre, at de pagaldende har fuld
partsstatus (§f. bogens § 14, s. 257f).

Sarbestemmelser om klageadgang findes iszr i miljelovgivningen. Efter miljebeskyttel-
seslovens § 74, stk. 2, kan sdledes Danmarks Naturfredningsforening paklage en raskke
kommunale miljeafgorelser. Heri ligger imidlertid ikke, at foreningen automatisk har
partsstatus ved sagens behandling i ferste instans.
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1 FOB 1979.288 forela spargsmalet om, hvorvidt en sammenslutning af beboere pa Islands
Brygge i Kebenhavn (Bryggegrupperne) kunne betragtes som part og som saddan opna akt-
indsigt (pa grundlag af den dagaeldende offentlighedslov) i sager vedrarende tidligere med-
delte tilladelser til Dansk Soyakagefabriks kloralkalianlag, der var beliggende pa Islands
Brygge. Ombudsmanden fandt ikke grundlag for at kritisere, at Bryggegrupperne ikke var
blevet tillagt partsstatus. Han udtalte herved bl.a., at det er »nantaget, at der i partsbegrebet
maé indfortolkes visse almindelige, begraensende forudsaetninger, som bevirker, at udtryk-
ket »parti en sag« i et vist omfang omfatter en snaevrere personkreds end den, der i relation
til en given lovbestemnmelse ma anses for klageberettiget«.

Som det vil veere fremgaet, kan partsbegrebet ikke afgreenses med fuldstaen-
dig praecision. I konkrete tvivistilfaelde bor man - ligesom ved afgoarelsesbe-
grebet (if. s. 30f) - anvende en formalspracget fortolkning, dvs. legge veegt pa
den pagzldendes reelle behov for at udeve partsbefajelser og disse befajel-
sers egnethed til at sikre rimelig indflydelse pa beslutningsprocessen. For sa
vidt er kriterierne »vaesentlig« og »individuel« interesse i sig selv udtryk for
en sadan behovsfunderet fortolkning. Flere steder i forarbejderne til forvalt-
ningsloven fremhaeves synspunkter i denne retning, f. eks. folgende: »Sporgs-
malet om en person, der er eller vil blive berort af afgorelsen i en forvaltnings-
sag, bar have stilling som partisagen, er i forste raekke et spergsmal om, hvor-
vidt personen har en sddan betydelig interesse i sagen og dens udfald, at den
pagxldende ber indremmes visse befojelser i forbindelse med sagbehandlin-
gen« (Folketingstidende 1985/86, tilleg A, sp. 150).
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§3
Forvaltningsmyndigheder

Af Karsten Loiborg

I. Indledning

Begrebet »en forvaltningsmyndighed« er helt grundlaeggende i forbindelse
med en fremstilling af de regler, der geelder for forvaltningen. Afgreensningen
er af afgerende betydning i to relationer: For det forste er begrebet afgorende
for afgreensningen af den offentlige forvaitning over for andre offentlige
myndigheder, som ikke er forvaltningsmyndigheder, samt over for private fy-
siske og juridiske personer (selskaber og institutioner mv.). For det andet er
begrebet afgerende for den indbyrdes afgraensning af flere forvaltningsmyn-
digheder.

Afgreensningen af den offentlige forvaltning er bestemmende for anven-
delsesomradet af de almindelige, ulovbestemte forvaltningsretlige regler. Li-
geledes geelder som udgangspunkt sdvel FVL som OFL kun for ».. den offent-
lige forvaltning..«, jf. FVL § 1, stk. 1, og OFL § 1, stk. 1.

Den nzzrmere afgrensning af »den offentlige forvaltning« behandles i bogens § 3.11. I af-
snittet foretages forst (i bogens § 3.11.A) en almindelig karakteristik af den offentlige for-
valtning, og dernaest behandles afgreensningen af den offentlige forvaltning i forskellige
specifikke relationer - over for Folketinget (jf. bogens § 3.11.B), over for domstolene (if.
bogens § 3.I1.C) samt over for private (jf. bogens § 3.11.D) - og herunder ogsa i relation til
de praktisk vigtige selvejende institutioner. I bogens § 3.11.A forseges siledes foretaget en
positiv beskrivelse af den offentlige forvaltning, medens denne i bogens § 3.11.B-11.D af-
granses negativt,

Fastlzggelsen af, hvad der kan anses for omfattet af én og samme forvaltningsmyndig-
hed har ikke en lige sa generel betydning som afgransningen af »den offentlige forvalt-
ning«, men har dog afgerende betydning i visse mere specifikke relationer.

Om der er tale om én og samme forvaltningsmyndighed eller om flere forvaltningsmyn-
digheder, er afgerende i forbindelse med reglerne om tavshedspligt og videregivelse af op-
lysninger mellem forvaltningsmyndigheder henholdsvis inden for samme forvaltnings-
myndighed, jf. straffelovens kapitel 16 og FVL kapitel 8 (jf. bogens § 7, s. 123ff).

Afgrensningen har ogsd betydning i relation til, om en afgerelse er truffet af den kompe-
tente myndighed, eller om der - hvis en afgerelse hviler pa en kompetencedelegation - fore-
ligger intern eller ekstern kompetencedelegation (jf. bogens § 4, s. 59ff).

Om der er tale om én eller flere myndigheder, kan ogsa have betydning i relation til habili-
tetsreglerne, og herunder is&r den specielle habilitetsregel i FVL § 3, stk. 1, nr. 4 om »to-
instansinhabilitet« (jf. bogens § 5, s. 80f). Endelig har afgraensningen betydning i en gan-
ske specifik relation i forhold til aktindsigtsreglernei OFL § 7og FVL § 12, stk. 1, om inter-
ne arbejdsdokumenter (jf. bogens § 6, s. 107ff, og bogens § 8, s. 143f).
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I1. »Den offentlige forvaltning«
A. Almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning

Grundlovens § 3 indeholder felgende bestemmelse:

»Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i forening. Den udovende magt er hos
kongen. Den demmende magt er hos domstolene.«

Grundlovsbestemmelsen bygger pa den traditionelle magtfordelingslaere -
forestillingen om, at statsmagten kan 3-deles i den lovgivende, den udevende
og den demmende magt.

Set ilyset af grundlovens § 3, kan den offentlige forvaltning karakteriseres
som de organer, der er tillagt den udevende magt.

Traditionelt beskrives grundlovens § 3 som en funktionel opdeling. I mod-
satning hertil beror afgraensningen af »den offentlige forvaltning« pa en or-
ganisatorisk opdeling. Afgerende for, om en institution (et organ) henregnes
til den offentlige forvaltning, er sdledes institutionens organisatoriske stilling
og tkke dens funktioner (opgaver). I visse graensetilfaelde leegger man dog no-
gen vagt p4, om der er tale om en »administrativ funktion, jf. nermere s.
43f om kollegiale organer (delvist) bestdende af folketingsmedlemmer, eller
pa opgavens »offentlige karakter, jf. nermere s. 48ff om selvejende institu-
tioner.

Hovedreglen om FVLs anvendelsesomrade, jf. lovens § 1, stk. 1, bygger sa-
ledes pa en organafercensning. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

wLoven geelder for alle dele af den offentlige forvaltning«.

Ligeledes bygger hovedreglen om OFLs anvendelsesomrade pa en organaf-
grensning, jf. lovens § 1, stk. 1, der indeholder falgende bestemmelse:

»wLoven geelder for al virksomhed, der udeves af den offentlige forvaltning ...«.

Afgrensningeni FVL § 1, stk. 1, og OFL § 1, stk. 1, svarer ganske til afgraensningen i OFL
af 1970, der ifelge § 1, stk. 1, var gaeldende for »... sager, der er eller har veeret under be-
handling i den offentlige forvaltning.« Den praksis, der havde relation til 1970-loven - og
den for denne gxldende partsoffentlighedslov af 1964 (lov nr. 141 af 13. maj 1964) - vil sa-
ledes stadig have betydning.

Praksis efter (1964-) og 1970-loven(e) er iseer beskrevet i den kommenterede offentlig-
hedslov, 1971, s. 26 ff og betenkning 857/1978, s. 86 ff.

I ovrigt indeholder den kommenterede offentlighedsiov, 1986, s. 27 ff, og den kommen-
terede forvaltningslov, 1987, s. 28 ff, den nyeste samlede gennemgang af praksis.

Efter ombudsmandslovens § 1, stk. 1, omfatter ombudsmandens kompetence
»... statens civile og militeere forvaltning samt kommunernes forvaltning.«

?M

?M
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Ombudsmandens kompetence svarer i alt vasentligt til afgrensningen af
»den offentlige forvaltning« i relation til de almindelige forvaltningsretlige
regler. Ombudsmandens stillingtagen til, om et organ eller en institution er
omfattet af hans kompetence, kan sdledes i almindelighed ogsé antages at af-
klare, om organet eller institutionen er omfattet af »den offentlige forvalt-
ning«.

En redegorelse for, hvilke organer, der er omfattet af ombudsmandens kompetence, findes
i FOB 1981.8 ff. Redegorelsen er i beretningerne for 1982 og senere hvert ar fulgt op under
afsnit I.C i beretningens almindelige del. Der henvises i ovrigt til redegerelsen for ombuds-
mandens kompetence i bogens § 13 (s. 228ff).

I forbindelse med hidtidige afgreensninger af »den offentlige forvaltning« er det javn-
ligt anfort, at »den offentlige forvaltning« bedst lader sig negativt fastleegge ved en af-
greensning af Folketinget, domstolene og private institutioner, samt en karakteristik af
»den offentlige forvaltning« som det, der herefter bliver tilbage (»residualet«). Se saledes:
Betznkning 857/1978, s. 86, sp. 2 0., og den kommenterede offentlighedslov, 1971, s. 27.
En siddan negativ afgraensning folger af det i bogens § 3.11.B-D (s. 43ff) anferte. Her skal
dog ogsa forseges foretaget en vis positiv beskrivelse af »den offentlige forvaltning«.

Ved en positiv beskrivelse af »den offentlige forvaltning« vil man formentlig
normalt kunne inddrage to almindelige karakteristika ved vurderingen af, om
eninstitution er en del af den offentlige forvaltning. Saledes vil det i alminde-
lighed veere af veesentlig betydning for fastlaeggelsen af, at der er tale om en
forvaltningsmyndighed,

(1°) atinstitutionen er oprettet ved lov eller i henhold til lov, og at lovgivnin-
gen mé fortolkes saledes, at institutionen er en offentlig forvaltningsmyn-
dighed,

eller

(2°) at institutionen tildeles ressourcer (penge og personale) via en driftsbe-
villing pa statens finanslov eller via en bevilling pa de (amts)kommunale bud-
getter, hvor bevillingen er opfert enten under overskriften »egne« institutio-
ner eller under overskriften »andre offentlige myndigheder« (medmindre der
undtagelsesvis er tale om betalinger til domstolene eller Folketinget).

Forskellige mere specielle faktorer er nevnt i bogens § 3.11.B, Cog D (s. 43

ff).

Ad (I°) skal bemeerkes, at en del forvaltningsmyndigheder er oprettet direkte ved lov. Dette
geelder f.eks. primar- og amtskommunerne (jf. kommunestyrelseslovens kapitel I-V samt
lov om Koebenhavns Kommunes styrelse kapitel 1-1V) samt sarlige forvaltningsorganer
som f.eks. Danmarks Radio og TV 2 (jf. radio- og fjernsynslovens §§ 1, stk. 1, 4, stk. 1, og
kapitel 2 og 2a), Danmarks Nationalbank (jf. Nationalbankloven), ATP (jf. ATP-lovens
kapitler 7 og 10), Lanmodtagernes Garantifond (jf. § 1 og 11i lovom Lenmodtagernes Ga-
rantifond) og Danmarks Statistik (jf. §§ 1-4 i lov om Danmarks Statistik). Endvidere er en
reekke rdd og (anke)nzvn oprettet direkte ved lov, eksempelvis Den Sociale Ankestyrelse
(jf. lovom Den Sociale Ankestyrelse, specielt § 1, stk. 2), Miljeankenavnet (jf. miljelovens
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§§ 75 ff), Ankenzvnene for Arbejdsleshedsforsikringen (jf. arbejdsleshedsforsikringslov-

ens § 99, stk. 1) og for Uddannelsesstotten (§f. § 25, stk. 1, i lov om Statens Uddannelses- M

stotte), Landsskatteretten (jf. skattestyrelseslovens §§ 21 ff smh. med §§ 29 og 31 e.c.), Lig- 3 7 @ E& I M
ningsradet (§f. skattestyrelseslovens §§ 11-12), Arbejdsmiljoerddet (if. arbejdsmiljelovens '

§§ 66-67), Landsarbejdsnzvnet (jf. arbejdsleshedsforsikringslovens §§ 2-4), Registerradet . E& 9 ?

(f. registerlovens §§ 22 ff), Teknologiradet (jf. §§ 1-3 i lov om teknologisk service), samt @ E&
forskningsradene og Planlagningsradet for Forskningen (jf. §§ 1-2 og 4-5 i lov om forsk- " M

ningsrad og Planlagningsridet for Forskningen).

Specielt for ministerier glder, at disse oprettes og nedlagges ved Kongelig Resolution
direkte i henhold til grundlovens § 14, deri 1. og 2. pkt. indeholder folgende bestemmelser: J

»Kongen udneevner og afskediger statsministeren og de ovrige ministre. Han bestem-
mer deres antal og forretningernes fordeling imellem dem.«

Ikke alle forvaltningsmyndigheder er dog oprettet ved lov eller i henhold til lov. Det er 1
formentlig ganske s&dvanligt, at (a) en forvaltningsmyndighed blot er tillagt forvaltnings- M
kompetenceilovgivningen (og dermed forudszettes at eksistere) eller (b) har hjemmel til sin
virksomhed i en bevilling (typisk pa statens finanslov).

Som et eksempel pa det forste (@) kan navnes statsamterne, som ikke er oprettet ved lov, ) &
men som er tillagt en lang raekke forvaltningskompetencer i den person- og familieretlige
lovgivning samt i forskellige andre lovgivninger, (jf. f.eks. retsplejelovens § 330, stk. 3, (fri 8 776& 7& D"
proces), stempellovens § 23, stk. 1 (»Stempelmyndigheden er statsamtmanden«), social- =E& @ M
styrelseslovens § 18 a, 2. pkt. (statsamtmanden er fodt formand for amtsankenzvnet) og ( E
kommunestyrelseslovens § 48, stk. 1 (statsamtmanden er foedt formand for det kommunale
tilsynsrad), samt ved administrativ beslutning i henhold til § 6i lov om det civile beredskab @
og Indenrigsministeriets bekg. nr. 220 af 21. maj 1982 § 2 (regionsamtmand). E

Det sidste () vil formentlig iszer forekomme i tilfeelde, hvor en forvaltningsmyndighed $
ikke har til opgave at traeffe afgorelser i forhold til borgerne eller i @vrigt er tillagt regule- M
rende funktioner i forhold til den private sektor - eller hvor den offentlige forvaltnings- " M
myndighed med andre ord udelukkende udferer faktisk forvaltningsvirksomhed. Som ek- + M
sempler herpd kan naevnes Danmarks Meteorologiske Institut (jf. FFL 1989, § 16.08.01), 8 A6 6 E&
Direktoratet for Statens Indkeb (jf. FFL 1989, § 23.02.05) og de talrige (midlertidige) rad, D E ? &
udvalg mv., der nedszettes af - typisk - departementer eller statslige styrelser. Andre eks- # M
empler er Direktoratet for Statens Regnskabsvasen og Statens Informationstjeneste (Gf. "

Bent Christensen, 1987, s. 126, note 12).

Ad (2°) kan anfores, at institutioner, der pa statens finanslov er opfort med en driftsbe-
villing - dvs. en bevilling med driftsstandardkonti og med en personaleoversigt anfort un- " M
der anmzerkninger II til forslaget til finansloven - vil vaere rene statsinstitutioner. Tilskuds-
bevillinger angdr derimod ikke-statslige institutioner (selvejende institutioner), private E& )
foreninger eller organisationer og private enkeltpersoner. Det er karakteristisk for tilskuds- " M
bevillingerne, at de angdr aktiviteter, hvor staten ikke har noget (direkte) personaleforbrug E)
til selve aktiviteten, hvorved der ikke til lesning af den egentlige opgave pa finansloven er ? 0"
institueret noget seerligt forvaltningsorgan. Noget andet er, at tilskudsbevillinger normalt
ma administreres af offentlige myndigheder. Statens personaleforbrug i forbindelse med
administrationen af tilskudsbevillinger vil imidlertid findes pa en driftskonto (med tilho-
rende personaleoversigt) pa finansloven.

Som eksempler pd tilskudsbevillinger til institutioner, der ikke er offentlige forvait-
ningsmyndigheder, kan nzvnes: Tilskud til uddannelse af plejehjemsassistenter pa Kolo- )? M
nien Filadelfia (jf. FFL 1989, § 20.06.15.53.01), tilskud til driften af Nordiska Helsovards- "3 F ?
hegskolan (jf. FFL 1989, § 30.05.01.53.02) og tilskud til Dagspressens finansieringsinstitut "

(f. FFL 1989, § 8.01.01.52.01).
Som eksempler pa tilskudsbevillinger til andre private organisationer, foreninger mv. "
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kan naevnes tilskud til »Selskabet for Kirkelig Kunst« (jf. FFL 1989, § 19.01.10.53.02), til-
skud til Danske Kvinders Nationalrad (jf. FFL 1989, § 8.01.01.53.02), tilskud til Landsor-
ganisationen af Elever (jf. FFL 1989, § 20.03.01.53.11) og tilskud til »Danmarks Astma-
Allergiforbund« (f. FFL 1989, § 30.02.11.53.02).

Som eksempler p4 tilskud til private enkeltpersoner kan n&vnes SU-stipendier og anden
stotte til studerende (jf. bl.a. FFL 1989, § 20.01.05.51.01), godtgarelse til HIV-positive
transfusionssmittede m.fl. (jf. FFL 1989, § 30.08.07.52.05), den individuelle understattelse
pa finansloven til kunstnere (jf. FFL 1989, § 21.01.01.53.08 og 09) samt understattelse til
pensionerede hjemmesygeplejersker (jf. FFL 1989, § 30.08.07.52.04).

Modtageren af en statslig tilskudsbevilling vil sdledes som udgangspunkt ikke vaere en
offentlig forvaltningsmyndighed. Det er dog ikke utaenkeligt, at ikke-statslige forvalt-
ningsmyndigheder modtager tilskud fra staten. Som eksempler pa statstilskud til andre of -
fentlige forvaltningsmyndigheder kan navnes de statslige tilskud til (amts)kommuner, sta-
tens (blok-)tilskud til Grenland og Feereerne og tilskud til uddannelse af plejehjemsassi-
stenter ved Kebenhavns Kommune (jf. FFL 1989, § 20.06.15.53.03).

En selvejende institution, der modtager statsligt tilskud, kan efter omsteendighederne
vaere omfattet af den offentlige forvaltning, jf. s. 48ff.

Visse saerlige forvaltningsmyndigheder er ikke optaget pa statens finanslov;
idisse tilfaelde er der dog en serlov, der klarger institutionens organisatoriske
stilling.

Som eksempler herpa kan n®vnes Statsanstalten for Livsforsikring, Danmarks Radio, TV
2, Danmarks Nationalbank, ATP samt Boligselskabernes Landsbyggefond og Byggeska-
defonden. De navnte institutioner ma anses for offentlige forvaltningsmyndigheder, men
har ifalge den for institutionen gzldende serlov egne kasser/fonde, der er adskilt fra den
almindelige statskasse (og dermed fra finanslovens almindelige system).

Folketinget kan (evt. via finansloven) fastsatte en institutions status. Selvom amtsra-
det/kommunalbestyrelsen ikke pd samme made kan fastszette en institutions status - men
kun kan trffe beslutning herom inden for rammerne af lovgivningen og kommunalfuld-
magten - vil udgiftsspecifikationen pa de (amts)kommunale budgetter dog stadig skabe en
kraftig formodning angiende en institutions status.

Det (amts)kommunale budget vil kunne vaere afgerende, for si vidt (amts)kommunen
efter geldende ret har kompetencetil at vaelge mellem at bevilge penge til en (amts)kommu-
nal institution eller en privat institution, forening eller lignende.

Séiledes er det efter bistandslovens § 69, stk. 1, en kommunal opgave at oprette »det nad-
vendige antal pladser pa daginstitutioner for bern og unge.« Efter § 69, stk. 2, kan daginsti-
tutioner »oprettes og drives af én eller flere kommuner eller som private institutioner«.
Kommunalbestyrelsen kan her pd det kommunale anlzgs- og driftsbudget bestemme, at
der skal oprettes en kommunal institution til d&kning af behovet for institutionspladser.
Alternativt skal kommunalbestyrelsen udbetale penge til private institutioner. At private,
selvejende institutioner, der har indgdet driftsoverenskomst med en (amts)kommune i hen-
hold til bistandsloven, anses for omfattet af den offentlige forvaltning, skyldes ikke (alene)
(amts)kommunens budgetbeslutning, men ogsa andre forhold, jf. specielt s. 48f om selv-
ejende institutioner.

Pi det omrade, som dzkkes af kommunalfuldmagten (der er en samling af ulovbestemte
retsgrundsaetninger angiende (amts)kommuners kompetence til at pitage sig opgaver
uden udtrykkelig lovhjemmel) vil en (amts)kommune ofte kunne oprette en (amts)kommu-
nal institution eller give tilskud til private institutioner (organisationer, foreninger mv.),
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der udever den samme aktivitet. Eksempelvis kan en kommune oprette og drive et kommu-
nalt idratsanleg, en kommunal svemmehal eller et kommunalt musikhus. Men kommu-
nen kan ogsé give tilskud til en privat forening el. lign., der driver et (offentligt tilgeengeligt)
idreetsanleg, svemmehal eller musikhus; ogsa her vil kommunalbestyrelsens budgetbe-
slutning veaere afgerende.

Kommunestyrelseslovens § 40, stk. 1, 2. pkt., indeholder felgende regel: »De poster pa
arsbudgettet, hvortil kommunalbestyrelsen ved arsbudgettets vedtagelse har taget bevil-
lingsmaessig stilling, jf. § 38, stk. 2, afgiver tillige den bindende regel for naste ars kommu-
nale forvaltning.«

Indenrigsministeriet har, jf. kommunestyrelseslovens § 38, stk. 2, 2. pkt., og Indenrigs-
ministeriets bekg. nr. 316 af 21. juni 1984, fastsat narmere regler om det (amts)kommunale
budget- og regnskabssystem. Ifelge disse regler skal den enkelte (amts)kommunes konto-
planirelation til alle relevante konti specificere ejerforholdene. Der skal i denne forbindel-
se ske en opdeling af ejerforholdenei 3 grupper: »Egne«, »Selvejende/private« og » Andre
offentlige myndigheder«. Konti vedrerende »egne« institutioner angar udgifter/indteaegter
fra egentlige (amts)kommunale institutioner, f.eks. centralforvaltningen, det (amts)kom-
munale vejvaesen eller en kommunal daginstitution. Konti vedrerende »selvejende/priva-
te« angdr f.eks. en privat idraets- eller svemmehal. Konti vedrerende »andre offentlige
myndigheder« angdr f.eks. andre kommuner (eksempelvis mellemkommunal udligning ef-
ter lovgivningen herom eller andel af driftsudgifterne i et kommunalt fallesskab) eller sta-
ten (eksempelvis moms til toldvasenet).

Konteringen pé de (amts)kommunale regnskaber vil - ud over de tilfzlde, hvor budgettet
er afgerende - ikke vaere retligt bindende for bevillingsmodtagerens eventuelle status som
en offentlig forvaltningsmyndighed. Imidlertid vil konteringen formentlig oftest veere et
korrekt udtryk for, hvad man ogsa ud fra andre vurderingspramisser ville ni frem til.

Pa baggrund af de to navnte almindelige kriterier - (1°) oprettet ved lov eller
i henholdtil lov eller (2°) ressourcetildeling via bestemte offentlige bevillings-
typer - giver langt den sterste del af forvaltningsmyndighederne ikke anled-
ning til nogen tvivl om deres status som forvaltningsmyndigheder og dermed
som en del af den offentlige forvaltning. Dette gaelder saledes langt storste-
parten af det, der traditionelt benzevnes centraladministrationen, samt de lo-
kale statsforvaltninger og de kommunale organer, der er omtalt i den kommu-
nale styrelseslovgivning.

Utvivlsomme forvaltningsmyndigheder er siledes - ud fra de to almindelige kriterier - mi-
nisterierne og disses departementer, de under ministerierne herende centrale (general-)di-
rektorater og styrelser, de fleste centraladministrative rad og naevn - f.eks. (ud over de alle-
rede s. 39f nzvnte) Monopolradet hhv. Monopolankenavnet (if. § 4 og § 19, stk. 4, hhv.
§ 18 og § 19, stk. 4, i monopolloven) og Teknologinaevnet (jf. teknologinavnsloven).
Ligeledes utvivlsomme forvaltningsmyndigheder er samtlige de myndigheder, der udger
den lokale statsforvaltning - herunder statsamterne, »etaternes« (politiets, toldvasenets,
postvaesenets og DSB’s) lokale institutioner og indretninger (f.eks. en politimester, et di-
striktstoldkammer, et postkontor, et DSB-driftsomrade eller en DSB-station), amtsskatte-
inspektoraterne, embedslageinstitutionerne samt forskellige mere specielle lokale stats-
forvaltninger som f.eks. kriminalforsorgens lokale institutioner (forsorgsafdelinger og
statsfaengsler), Statens Bilinspektion (de lokale bilinspekterer), Arbejdstilsynets tilsyns-
kredse, Arbejdsformidlingens regionale og lokale kontorer, Statens Skibstilsyn (inspekto-

)?
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rater og kontorer), Fiskerikontrollen (lokale inspektorater mv.), militere institutioner
(f.eks. en fladestation eller en flyvestation) samt universiteter og andre (hojere) l&rean-
stalter.

Som utvivlsomme (regionale) forvaltningsmyndigheder kan endvidere nevnes Hoved-
stadsrddet (jf. lov om et hovedstadsrad; rddet nedlzgges dog pr. 1. januar 1990, jf. lov nr.
191 af 29. marts 1989), de 14 amtskommuner og regionale rdd mv. - f.eks. arbejdsmarkeds-
nzvnene (jf. arbejdsleshedsforsikringslovens §§ 8-9), skatteradene (jf. skattestyrelseslo-
vens §§ 7-8), skyldradene (§f. ejendomsvurderingslovens § 24), og amtsligningsradene (jf.
skattestyrelseslovens § 18), de sociale amtsankenzvn (jf. socialstyrelseslovens § 18 a) og
revaliderings- og pensionsnavnene (§f. § 181 samme lov) samt de kommunale tilsynsrad (jf.
kommunestyrelseslovens § 48).

Utvivlsomme (lokale) forvaltningsmyndigheder er de ca. 275 primeerkommuner (jf.
herved kommunestyrelseslovens kapitel I) samt de fleste lokale naevn - se herved s. S5ff.

B. Afgreensning over for Folketinget

Den offentlige forvaltning omfatter ikke Folketinget og organer knyttet til
dette.

Saledes er foruden selve Folketinget hverken de stiende udvalg eller ad hoc-udvalg under
dette, Folketingets Praesidium, Folketingets Formand, Ombudsmanden eller Statsreviso-
rerne omfattet af den offentlige forvaltning.

Derimod er Rigsrevisionen en - omend szrligt uathangig - forvaltningsmyndighed, jf.
FFL 1989, § 25.02.01. Rigsrevisionen harer bevillingsmaessigt under @konomiministeriet,
men ministeren kan ikke give rigsrevisor tjenestebefalinger om revisionsagerne, jf. § 1, stk.
3,ilovomrevisionen af statens regnskaber mm. Se ogsd FOB 1986.171 angaende Rigsrevisi-
onens stillingtagen til en anmodning om aktindsigt i medfer af OFL af 1970.

Folketingets organer omfatter ogsa Udenrigspolitisk Navn (jf. grundlovens
§ 19, stk. 3), parlamentariske kommisioner (jf. grundlovens § 51) og tilsynet
med administrativt frihedsberevede personer (jf. grundlovens § 71, stk. 7).

Kollegiale organer (udvalg, nzevn mv.), der bestdr af folketingsmedlemmer,
og som er nedsat ved lov, kan i ovrigt give anledning til tvivl. I tilfaelde, hvor
organets organisatoriske stilling er uklar, vil det afgerende for organets stil-
ling (som en forvaltningsmyndighed eller et organ, der falder uden for for-
valtningen) vaere, om organets funktioner ma betegnes som administrative,
eller om organets funktion alene bestar i pa Folketingets vegne at udeve parla-
mentarisk tilsyn med forvaltningen.
Sporgsmalet er bl.a. behandlet i beteenkning 657/1972, s. 41, sp. 2, bet. 857/1978, 5. 87, sp.
1, den kommenterede offentlighedsiov, 1986, s. 29 ff, og Lars Busck, 1988, s. 83 ff. En ge-
nerel redegorelse for det tilsvarende spergsmal om ombudsmandens kompetence over for
Folketinget og (andre) organer under dette findes i FOB 1978.11 f og 1981.9 f.

Som et eksempel pa et parlamentarisk kontrolorgan kan navnes det ved lov nr. 378 af 6.

juli 1988 etablerede udvalg om forsvarets og politiets efterretningstjenester.
Jordlovsudvalget (§f. § 31-33ilov om statens fremskaffelse af jord og udlan til jordbrugs-
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massige formal) bestar af 18 medlemmer, heraf 10 folketingsmedlemmer. Udvalget, der
har til opgave at rddgive landbrugsministeren i jordpolitiske og jordbrugsfaglige sporgs-
mal, og somievrigt treeffer visse afgarelser i medfer af landbrugslovgivningen, har saledes
hovedsagelig klart administrative funktioner, og det anses for at vaere en forvaltningsmyn-
dighed.

Ilov om Etisk Rad er fastlagt felgende ordning: Folketinget vlger - jf. lovens § 10 - ved
forholdstalsvalg et 9-mandsudvalg, som har til opgave at udpege 9 af de 17 medlemmer i
Etisk Rad (som ikke ma vaere medlemmer af Folketinget, jf. lovens § 2, stk. 1, nr. 2), leben-
de at folge arbejdet i ridet og eventuelt at anmode ridet om at behandle naermere angivne
emner inden for rAdets kommissorium. Medens 9-mandsudvalget ma anses for et organ un-
der Folketinget, ma Etisk Rad anses for en forvaltningsmyndighed. En lignende ordning
findes i teknologinavnsloven, jf. lovens § 2 (9-mandsudvalg) og § 3 (teknologinzvnet).

C. Afgreensning over for domstolene

Domstolene falder uden for den offentlige forvaltning. Dette gazlder bade de
almindelige domstole - byretterne (og herunder foged- og skifteretterne),
landsretterne og Hojesteret samt So- og Handelsretten, jf. retsplejelovens § 1,
stk. 1 - og de specielle domstole.

Den seerlige klageret (jf. retsplejelovens § 1 a), kommissionsdomstole (jf. retsplejelovens §
21, stk. 1), Arbejdsretten, boligretterne (jf. lejelovens §§ 107 ff), husdyrvoldgiftsretterne,
Rigsretten, Tjenestemandsretten, Den kommunale Tjenestemandsret og lerlingevold-
giftsretterne er saledes ikke omfattet af »den offentlige forvaltning«.

Som nazvnt er der ved fastleeggelsen af den offentlige forvaltning tale om en
organafgransning og ikke om en funktionsafgransning. Heller ikke funktio-
ner hos domstolene, som kunne betegnes som »administrative« - f. eks. ting-
lysning og personaleadministration - er derfor omfattet af den offentlige for-
valtning.

1 den kommenterede offentlighedslov, 1971, s. 29, og den kommenterede offentlighedslov,
1986, s. 33, samt den kommenterede forvaitningslov, 1987, s. 30-31, anfores, at toldfoge-
der og kommunale pantefogederi deres funktion som sadan (§f. § 5ilov om fremgangsma-
den ved inddrivelse af skatter og afgifter) ikke anses for at vaere en del af den offentlige for-
valtning, uanset at de er ansat ved hhv. en statslig og en kommunal forvaltningsmyndighed.
Dette brud pa organafgransningsprincippet forekommer ganske tvivlsomt, ikke mindst pa
baggrund af, at forvaltningens virksomhed og afgerelser i en reekke andre tilfeelde af bor-
geren kan kraeves indbragt for domstolene i medfer af specielle regler om domstolspravel-
se, uden at de involverede forvaltningsmyndigheder derved mister deres status som forvalt-
ningsmyndigheder.

Som eksempler pa sddanne serlige domstolsprevelsesordninger kan navnes domstols-
provelse i relation til administrativ frihedsberevelse (jf. grundlovens § 71, stk. 6, og rets-
plejelovens kapitel 43 a), Den Sociale Ankestyrelses beslutninger om hj&lpeforanstaltnin-
ger uden samtykke over for barn og unge (tvangsfjernelser mv. - jf. bistandslovens § 129,
stk. 1), politiets tilbageholdelse af breve til/fra varetegtsfangslede (if. retsplejelovens §
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772, stk. 1) eller politiets bestemmelse om andre begrnsninger i en varetegtsfangslets ret-
tigheder (jf. retsplejelovens § 773), tvist mellem en indsat og kriminalforsorgen om forsta-
elsen af straffetiden i en dom (jf. retsplejelovens § 998), Ministeriet for Skatter og Afgifters
afgerelser vedrarende beregning af stempelafgift (jf. stempellovens § 26, stk. 2) og af arve-
afgift (Gf. arveafgiftslovens § 32, stk. 2) samt Sundhedsstyrelsens/Sundhedsministeriets af-
gorelse om fratagelse eller afslag pa generhvervelse af en medicinalpersons autorisation (jf.
kapitel 21 lov om sundhedsvasenets centralstyrelse). I de naevnte eksempler er den admini-
strative myndighed, der har besluttet frihedsberavelsen, Den Sociale Ankestyrelse, politiet,
Kriminalforsorgen, Skattedepartementet, Sundhedsstyrelsen og Sundhedsministeriet sta-
dig fuldt ud og i enhver relation forvaltningsmyndigheder.

I desjeaeldnetilfeelde, hvor omvendt en afgerelse truffet af domstolene kan indbringes for
en forvaltningsmyndighed, har dette hverken betydning for den pageeldende domstols stil-
ling som s&dan eller den pageeldende forvaltningsmyndigheds stilling som sddan. Som eks-
empler kan nzvnes personaleadministrative afgarelser angaende ansatte ved domstolene,
som er truffet af retten, og som kan paklages til Justitsministeriet, samt Skifterettens arve-
afgiftsberegning, der kan indbringes for Ministeriet for Skatter og Afgifter (jf. arveafgifts-
lovens § 32, stk. 1).

En dommer, der er udpeget til at foresta en sikaldt dommerundersegelse, og dommerens
eventuelle medhjzlpere, ma anses for en szrlig ad hoc-forvaltningsmyndighed, jf. herved
FO-udtalelse j. nr. 1988-190-69 (optages i FOB 1988 og er i @vrigt refereret i bogens § 6, s.
108).

D. Afgreensning over for private

1° Institutioner mv. pd privatretligt grundlag

a. Private virksomheder, selskaber, foreninger, institutioner mv.

»Den offentlige forvaltning« omfatter selvsagt ikke egentligt private erhvervsvirksomhe-
der o.l. Dette gaelder, uanset om den private virksomhed er organiseret som en enkelt-
mandsvirksomhed, et interessentskab, eller et anparts- eller aktieselskab. De ofte ganske
betydelige fonde, legater mv. med »almennyttigt formal«, hvis midler stammer fra store er-
hvervsvirksomheder eller private enkeltpersoner (f.eks. Ny Carlsberg Fondet eller Egmont
H. Petersens Fond) er ogsa klart private institutioner.

Ligeledes falder erhvervs- og arbejdsgiverorganisationer, fagforeninger, arbejdslesheds-
kasser (jf. arbejdsleshedsforsikringslovens kapitel 7), private andelsboligforeninger (if.
kapitel I1 i lov om boligfaellesskaber) og almennyttige andelsboligforeninger (jf. kapitel 2
ilov om boligbyggeri) samt de talrige andelsselskaber og foreninger, som isar findes inden
for landbruget og arbejderbevaegelsen, uden for den offentlige forvaltning. Ogsa mere
»ideelt betonede« private virksomheder, organisationer, foreninger mv. falder uden for
den offentlige forvaltning. Dette geelder saledes f.eks. de private oplysningsforbund, en
rekke humanitare organisationer (som f.eks. Mellemfolkeligt Samvirke, Dansk Rede
Kors, Folkekirkens Nedhjalp, Dansk Flygtningehjaelp) og en raekke sygdomsbekampel-
ses- og invalideorganisationer.

Terminologien irelation til forskellige private institutioner mv. er ikke konse-
kvent og kan til tider veere vildledende og umiddelbart pege i retning af, at den
pageeldende private institution er en offentlig myndighed. Saledes vil institu-
tioner, som benavnes »rad«, »institutter« eller lignende, vel jevnligt blive
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opfattet som offentlige forvaltningsmyndigheder. Men eksempelvis harer
hverken Advokatradet, Forbrugerradet, Revisions- og Forvaltningsinstitut-
tet, Akademiet for de Tekniske Videnskaber, Teknologisk Institut eller Vand-
kvalitetsinstituttet til den offentlige forvaltning.

Derimod antages Advokatnaevnet at vere en forvaltningsmyndighed. Forbrugerradet er
en privat interesseorganisation af forbrugere. At organisationen ydes et tilskud pa finans-
loven (jf. FFL 1989, § 17.01.01.53.03), ger den ikke til en forvaltningsmyndighed, jf. s. 40f.
Organisationen md i evrigt heller ikke forveksles med Forbrugerstyrelsen, Forbrugerom-
budsmanden og Forbrugerklagenaevnet, der alle er forvaltningsmyndigheder. Forbruger-
klagencevnet selv (§f. forbrugerklagenzvnslovens § 1) er en offentlig forvaltningsmyndig-
hed, medens de af Forbrugerklagenavnet i medfer af forbrugerklagenavnslovens § 12
godkendte private klage- og ankenaevn ikke er offentlige forvaltningsmyndigheder.

b. Koncessionerede selskaber

Koncessionerede selskaber er private virksomheder, som er organiseret i sel-
skabsform (typisk som aktieselskaber), og som ifelge lovgivningen skal have
en tilladelse (koncession) fra det offentlige til at udgve deres virksomhed. Til
koncessionen er ofte knyttet forskellige vilkar, bl.a. om leveringspligt til alle
efter naermere angivne regler. Koncessionen indebzerer til gengaeld typisk en
eneret pa den pagaeldende virksomhed (inden for et nzermere afgranset geo-
grafisk omrade). Selv om koncessionerede selskaber er undergivet en relativt
intensiv offentlig regulering og star under tilsyn af en offentlig myndighed, er
sadanne selskaber dog fortsat private.

Som eksempler pad koncessionerede selskaber kan naevnes telefonselskaberne (Kjoben-
havns Telefon Aktieselskab, Fyns Kommunale Telefonselskab og Jydsk Telefon-
Aktieselskab), elselskaberne (eksempelvis NESA A/S), luftfartsselskaberne (f.eks. SAS og
Danair) og privatbanerne.

De koncessionerede virksomheder er i vrigt gode eksempler pa den noget tilfeeldige
grensedragning i »den grad zone« mellem offentlige og private institutioner. Telefonvaese-
net i Senderjylland varetages af den statslige forvaltningsmyndighed Tele Senderjylland
(jf. FFL 1989, § 2.02.04). Ved siden af elselskaberne findes en del rent kommunale elforsy-
ningsvirksomheder (f.eks. Kabenhavns Belysningsvaesen og Odense Kommunale Elforsy-
ning). Privatbanerne driver samme virksomhed som DSB - i en vis udstreekning med sam-
me typer rullende materiel - ligesom det er ret ofte forekommende, at DSB-materiel befarer
en privatbane eller omvendt. De navnte eksempler er karakteriseret ved, at den virksom-
hed, de private institutioner hhv. de offentlige forvaltningsmyndigheder udever, materielt
erden samme, medens der ikke gaelder de samme regler, is&er med hensyn til sagsbehandlin-
gen hos institutionerne (jf. iseer OFL og FVL) pa baggrund af deres forskellige status i for-
hold til den offentlige forvaltning.

Visse af de naevnte koncessionerede selskaber - nemlig elselskaberne - er omfattet af
OFL (menikkeaf FVL) pd grund af den szerlige udvidelse af OFLs omradeilovens § I, stk.
2. OFL § 1, stk. 2, indeholder folgende bestemmelse:

+#+



Afgreensning - privatretlige organisationsformer 47

»Loven geelder endvidere for

1) elforsyningsvirksomheder, der producerer, transmitterer eller distribuerer elektricitet
ved speending pa 500 V eller derover,

2) selskaber, institutioner, foreninger mv., der driver naturgasforsyningsvirksomhed, og

3) kollektive varmeforsyningsaniaeg, som er omfattet af varmeforsyningsioven og har en
kapacitet pd mere end 10 MJ/5.«

At et elforsyningsselskab er omfattet af OFL i medfor af bestemmelsen i lovens § 1, stk. 2,
viser i gvrigt, at det ikke er en del af den offentlige forvaltning, jf. OFL § 1, stk. 1, og FVL
§ 1, stk. 1.

c. Privatretlige organisationsformer med offentlige
Sorvaltningsmyndigheder som deltagere

En institution, der er organiseret pa privatretligt grundlag (som A/S, I/S el.
lign.), er ikke en del af den offentlige forvaltning, selvom det matte veere for-
valtningsmyndigheder, der ejer eller har bestemmende indflydelse pa institu-
tionen, og selvom institutionen i visse tilfalde tillige er oprettet ved lov. I
sidstnaevnte tilfelde bestemmer loven netop, at institutionen skal oprettes i
selskabsform.

Som eksempler pa sidanne institutioner kan navnes: Dansk Olie og Naturgas A/S (jf. lov
nr. 254 af 8. juni 1983), A/S Storebzltsforbindelsen (jf. lov nr. 380 af 10. juni 1987 § 8), [/S
Datacentralen, Kommunedata I/S og privatbanerne. Staten ejer aktierne i DONG og Sto-
rebaeltsforbindelsen, medens DC er et interessentskab mellem staten og (amts)kommuner-
ne og Kommunedata et kommunalt interessentskab. I formentlig alle privatbanerne ejer
forvaltningsmyndigheder (iszr primzrkommunerne i banernes opland) praktisk taget alle
aktierne.

Et datterselskab af DONG - Dansk Natur Gas A/S (DNG) - er i ovrigt i medfor af OFL
§ 1, stk. 2, omfattet af loven. Dette viser samtidig, at selskabet ikke er en del af den offentli-
ge forvaltning, jf. OFL § 1, stk. 1, og FVL § 1, stk. 1.

Ogsd i relation til offentligt ejede aktieselskaber mv. viser den noget tilfaeldige graense-
dragning mellem private og offentlige institutioner sig. Sdledes driver staten 3 egentlige
»statsvirksomheder«, der er en del af den offentlige forvaltning, men hvis aktiviteter i
ovrigt kan sammenlignes med de navnte selskabers: DSB, Post- og telegrafvasenet og
Bornholmstrafikken (jf. FFL 1989 §§ 2.01, 2.02 og 2.10).

Kommunale faellesskaber, der er organiseret i selskabsform, og som skal god-
kendes i.h.t. kommunestyrelseslovens § 60, anses dog for at vaere en del af den
offentlige forvaltning, jf. narmere s. 50f.

Foreninger, der har offentlige forvaltningsmyndigheder som medlemmer,
er heller ikke omfattet af den offentlige forvaltning. Som eksempel herpé kan
nevnes Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark.

KL og ARF kan derimod ved bekendtgerelse i medfer af OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1, stk.
2, inddrages helt eller delvist under OFL og/eller FVL. Det fremgar af forarbejderne til de
nzvnte bestemmelser, at man med disse netop har haft KL og ARF i tankerne. At KL og
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ARF er omfattet af de naevnte bestemmelser indebzerer samtidig, at organisationerne ikke
er omfattet af den offentlige forvaltning, jf. OFL § 1, stk. 1, og FVL § 1, stk. 1.

Man ber i forbindelse med eventuelle overvejelser om «privatisering« af of-
fentlige institutioner veere opmeaerksom pda de efter omstandighederne gan-
ske vidtraekkende og maske utilsigtede konsekvenser, som en omdannelse af
en institution til et aktieselskab el. lignende medferer i forvaltningsretlig hen-
seende.

d. Selvejende institutioner

Almindeligt
Selvejende institutioner er karakteriseret ved fo forhold: (a) organisatorisk
autonomi og (b) egen formue.

ad (a): De selvejende institutioners organisatoriske autonomi viser sig ved, at et instituti-
onsorgan ifelge institutionens egen forfatning (vedtagt) er institutionens egverste myn-
dighed.

ad (b): Den selvejende institution har sin egen formue, som er adskilt fra de offentlige
kasser (statskassen, de (amts)kommunale kasser og de sarlige forvaltningssubjekters kas-
ser; jf. f.s.v.a. sidstnavnte s. 41), samt andre institutioners, private virksomheders og pri-
vatpersoners formuer. Det er karakteristisk, at en eventuel nettoformue ved institutionens
nedlzggelse normalt ikke udloddes til private virksomheder eller enkeltpersoner, men gir
til lignende (typisk »offentlige«) formal eller til almene velgerende formal.

Som udgangspunkt falder selvejende institutioner uden for den offentlige
forvaltning, dels pa baggrund af, at de er organiseret pa privatretligt grund-
lag, dels pa baggrund af de under (a) og (b) fremhaevede karakteristika. I for-
holdsvis sjzldne tilfzelde er offentlige forvaltningsmyndigheders indflydelse
pé (skonomisk styring og retlig kontrol med) en selvejende institution dog sa
intensiv, at institutionen ma anses for at vaere en del af den offentlige forvalt-
ning. Dette gaelder nogle af institutionerne pa social- og undervisningsomra-
derne.

I de fleste tilfzelde beror det udelukkende pa et privatretligt grundlag (pri-
vate aftaler og institutionernes vedtzegter), at en selvejende institution har
status som sadan.

Som eksempler herpa er tidligere - s. 40 - nzvnt Kolonien Filadelfia, Nordiska Helso-

vardshegskolan og Dagspressens Finansieringsinstitut, og - s. 46 - naevnt Teknologisk In-
stitut, Akademiet for de Tekniske Videnskaber og Vandkvalitetsinstituttet.

I nogle specielle tilfeelde folger det dog direkte eller indirekte af lovgivningen,
at visse bestemte institutionstyper skal have status som selvejende.

Saledes skal almennyttige boligselskaber - i den udstrakning, disse ikke organiseres som
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almennyttige andelsboligforeninger (jf. s. 45) - organiseres som et selvejende boligselskab,
jf. § 2, stk. 3, 1. pkt., i lov om boligbyggeri. Teknika skal veere selvejende institutioner, jf.
§ 2i lov om teknika. Folkehajskoler, landbrugsskoler, husholdningsskoler og efterskoler
skal - hvis de skal kunne godkendes efter kapitel 1i lov om folkehejskoler mv. - vaere priva-
te, selvejende institutioner, jf. lovens § 8, stk. 1, nr. 1. Der er principielt ikke noget i vejen
for, at private institutioner pa det sociale omrade ikke er selvejende. Vil en sddan institution
imidlertid indga driftsoverenskomst med det offentlige og hermed finansieres af offentlige
midler - hvilket typisk vil veere en betingelse for institutionens eksistens — ma institutionen
imidlertid ifelge bistandsloven veere selvejende.

Det sociale omrdde

Pa det sociale omrade findes en lang reekke selvejende institutioner. En prak-
tisk vigtig del af disse anses for omfattet af den offentlige forvaltning. Det
drejer sig om de institutioner, som er omfattet af bistandslovens §§ 91, stk. 2,
95 a, stk. 2, 96, stk. 2, 101, stk. 1, 105, stk. 2, og 112, stk. 3, og hvormed kom-
muner og amtskommuner har indgaet driftsoverenskomster, der stort set sva-
rer til de af Socialministeriet udarbejdede standardoverenskomster.

Baggrunden for, at disse institutioner anses for omfattet af den offentlige forvaltning, skal
isaer soges i folgende forhold: Der indgér som regel ingen private midler i disse institutio-
ners formue, hvis drift ligeledes i praksis fuldt ud finansieres via offentlige midler (jf. s. 41,
om de (amts)kommunale budgetter). (Amts)kommunerne udever i kraft af driftsoverens-
komsten en budgetstyring (incl. fastsaettelse af personalenormeringer), som nzarmer sig
budgetstyringen i forhold til egentlige (amts)kommunale institutioner og herudover i
ovrigt ogsa et jeevnligt ganske intensivt (juridisk) tilsyn og kontrol med institutionen ( med
hensyn til institutionens virke og ansattelses- og aflenningsvilkar for dets personale).

Endelig erinstitutionernes virke ret detaljeret reguleret ved regler og vejledende retnings-
linier fra Socialministeriet og Socialstyrelsen.

Undervisningsomrddet

Der findes p& undervisningsomradet traditionelt en maengde forskellige selv-
ejende institutioner. Afgraensningen af, hvilke af de selvejende institutioner
pa undervisningsomradet, der falder inden for hhv. uden for den offentlige
forvaltning, har givet anledning til vaesentlig tvivl.

Det antages saledes, at handelshajskolerne er en del af den offentlige forvaltning. Pa den
anden side anses f.eks. selvejende folkehajskoler, landbrugsskoler, husholdningsskoler, ef-
terskoler og private gymnasier samt HF- og studenterkurser for at falde uden for den of-
fentlige forvaltning, uanset at der til disse uddannelsesinstitutioner ydes betydelige statstil-
skud. Ligeledes er det antaget, at teknika, Kebmandsskolen, handelsskoler, tekniske skoler
samt maskinmester- og maskinistskoler falder uden for den offentlige forvaltning.

Der skal formentlig en szerlig intensiv - og i forhold til den enkelte institution ofte kon-
kret - styring til for at anse en uddannelsesinstitution for at vare en del af den offentlige
forvaltning. Offentligt tilskud kombineret med generelle og almindeligt stillede krav til
elevantal, l&rerkrefter (kvalifikationer og ansattelsesforhold, herunder aflenning), ad-
gangsbetingelser, undervisningsplaner og eksamensforhold er ikke i sig selv tilstraekkeligt
til at bringe en uddannelsesinstitution ind under den offentlige forvaltning.

Eé&
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2° Scerligt om kommunale feellesskaber

Et kommunalt feelleskab er et samarbejde udelukkende mellem to eller flere
primer- og/eller amtskommuner om lgsning af en (amts)kommunal opgave
i feellesskab.

Kommunale fallesskaber var isar almindeligt forekommende, inden der ved den kommu-
nale inddelingsreform i 1970 blev skabt starre og mere baredygtige amtskommuner og -
isaer - primazrkommuner. Ogsd i de senere ar har det dog vaeret hensigtsmaessigt eller end-
og nodvendigt at lose visse af de kommunale opgaver ved kommunale fzllesskaber. Som
et eksempel pa sadanne nyere kommunale fallesskaber kan navnes de 5 regionale natur-
gasselskaber, som er omfattet af § 1, stk. 1, i OFL og FVL og dermed - i modsatning til
Dansk Naturgas A/S (jf. s. 47) - er en del af den offentlige forvaltning.

Efter forarbejderne til OFL og FVL er kommunale fallesskaber, som skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60, umiddelbart omfattet af lo-
vens § 1, stk. 1, og er dermed en del af den offentlige forvaltning. Kommune-
styrelsesloven indeholder i § 60, stk. 1, felgende bestemmelse:

»Aftaler om samarbejde mellem kommuner, som vil medfore indskreenkninger i de enkel-
te deltagende kommunalbestyrelsers befajelser efter denne lov, kreever tilsynsmyndighe-
dens godkendelse, medmindre andet scerligt er hjemlet i lovgivningen.«

Bestemmelsen omfatter alene sidanne kommunale fzllesskaber, hvor fzllesskabsaftalen
indebeerer en indskrankning af de befojelser, som efter kommunestyrelsesloven eller dens
forudsetninger tilkommer en eller flere af de deltagende kommunalbestyrelser som beslut-
tende og udovende myndighed i kommunens anliggender. En mere praecis abstrakt af-
grensning af de kommunale faellesskaber, der er omfattet af kommunestyrelseslovens § 60,
er nzeppe mulig, ligesom det heller ikke vil vaere muligt at foretage en udtammende opreg-
ning af aftalebestemmelser, som vil medfere en indskraenkning som omhandlet i § 60. I
praksis har man ved afgrensningen af § 60 bl.a. lagt vaegt pa, (1) om et sarligt kommunalt
feellesskabsorgan er tillagt kompetence til at treffe beslutninger, som indebzerer en gkono-
misk forpligtelse for de deltagende kommunalbestyrelser, og (2) om fallesskabsaftalen in-
deholder vedvarende forpligtelser, som de deltagende kommuner ikke vil kunne opsige in-
den for et kortere dremal.

Det har tidligere vaeret antaget, at kommunale fzellesskaber, der er organiseret i selskabs-
JSorm, ikke var omfattet af den offentlige forvaltning. P4 baggrund af forarbejderne til
OFL af 1985 er det imidlertid nu klart, at det ikke har betydning, pa hvilket grundlag et
kommunalt feellesskab er organiseret. Det afgarende er udelukkende, om fallesskabet skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60. Se herom den kommenterede offentlig-
hedslov, 1970, s. 30, den kommenterede offentlighedsiov, 1986, s. 38, og den kommentere-
de forvaltningsiov, 1987, s. 33.

De kommunale organisationer (Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i
Danmark), der er foreninger organiseret pa privatretligt grundlag, er fortsat ikke omfattet
af den offentlige forvaltning; dette skyldes dog, at disse kommunale fallesskaber ikke skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60. Det samme geelder i ovrigt lonudvalget un-
der KL, hvortil de deltagende kommuner har delegeret deres kompetence til at indga over-
enskomster mv. I FOB 1976.139 fandt ombudsmanden, at hverken KL eller lanudvalget
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krasvede godkendelse efter styrelseslovens § 60. Sei avrigt vedrerende KL og ARF s. 47f an-
giende OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1, stk. 2.

Visse selskaber, der (bl.a.) har kommuner som deltagere, men som ikke er kommunale
fllesskaber (og som allerede derfor ikke er omfattet af kommunestyrelseslovens § 60), er
dog alligevel omfattet af OFL i kraft af bestemmelsen i OFL § 1, stk. 2. Dette gelder f.eks.
1/S Fynsveerket, der i bemaerkningerne til OFL § 1, stk. 2, er n&vnt som en af de elforsy-
ningsvirksomheder, som er omfattet af denne bestemmelse; smh. FOB 1980.151, hvoraf
bl.a. fremgdr, at Fynsvaerket er et interessentskab mellem 4 kommuner og 4 private elforsy-
ningsselskaber.

III. En og samme forvaltningsmyndighed?
A. Den statslige forvaltning

1° Afklaring i lovgivningen

I visse tilfaelde er det ud fra speciallovgivningen klart, om der er tale om én og
samme statslige myndighed, eller om der er tale om flere forskellige myndig-
heder. Der findes naeppe eksempler p4, at lovgivningen udtrykkeligt fastlaeg-
ger, at der er tale om én og samme myndighed. Derimod er det ganske hyppigt
forekommende, at seerlovgivningen klart viser, at der er tale om to eller flere
forskellige myndigheder. Dette gaelder eksempelvis i de tallgse tilfaelde, hvor
sarlovgivningen fastlaegger, at en forvaltningsmyndigheds afgerelser kan pa-
klages til en anden forvaltningsmyndighed, og i de ikke useedvanlige tilfeelde,
hvor den pageeldende lovgivning bestemmer, at der skal oprettes sideordnede
forvaltningsmyndigheder af en bestemt type inden for neermere angivne geo-
grafiske omrader.

Som eksempler pa det sidste kan naevnes amtsskatteinspektoraterne (jf. skattestyrelseslo-
vens § 19, stk. 1-2), amtsankenavnene, revaliderings- og pensionsnavnene, de kommunale
tilsynsrdd, embedsl@geinstitutionerne (jf. embedslagelovens § 1, stk. 1), fredningsnaevne-
ne (jf. naturfredningslovens §§ 2 og 3, stk. 1), politimestrene (jf. retsplejelovens § 111) og
Arbejdstilsynets tilsynskredse (jf. arbejdsmiljelovens § 70 og bekg. nr. 260 af 18. maj
1976).

Ogsd i andre tilfeelde kan det i loven vaere afklaret, at der er tale om forskellige
forvaltningsmyndigheder. Fastsatter loven saledes, at der eksisterer flere ad-
ministrative enheder, der betegnes forskelligt, og som ikke er identiske, fordi
enhederne er af forskellig organisatorisk type (f.eks. et hierarkisk opbygget
organ henholdsvis et kollegialt organ), eller dog er vaesensforskelligt sam-
mensat, selvom de er af samme type, vil der nasten altid veaere tale om flere
forvaltningsmyndigheder.
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52 §3. 1II. A. 1°-2°

Som eksempler herpa kan navnes de i l2zgemiddellovens §§ 33-37 og 41-42 omhandlede
neaevn, som alle er selvstendige forvaltningsmyndigheder i forhold til Sundhedsstyrelsen
og i forhold til hverandre.

At en forvaltningsmyndighed udelukkende har rddgivende funktioner er ikke
isig selv afgerende for, om der er tale om en selvsteendig forvaltningsmyndig-
hed, ogsa selvom de radgivende funktioner udelukkende retter sig mod én be-
stemt forvaltningsmyndighed.

Som eksempler herpa kan nzvnes de ovenfor omtalte i henhold til l&egemiddelloven ned-
satte navn, Arbejdsmiljorddet (§f. arbejdsmiljelovens § 66), Landsarbejdsnaevnet (jf. ar-
bejdsleshedsforsikringslovens § 3) og Etisk Rad (jf. lov om Etisk Rad §§ 4-9).

2° Almindelige kriterier

Det er ganske seedvanligt, at det ikke umiddelbart kan ses ud af speciallovgiv-
ningen, om der er tale om én eller flere forvaltningsmyndighed(er). I sddanne
tilfeelde ma det afgores ud fra en samlet vurdering, om der er tale om én og
samme myndighed eller flere myndigheder. I denne vurdering indgar en raek-
ke forskellige kriterier.

Pa s. 39ff er redegjort for, at statsforvaltningen kan afgranses ved statens
finanslov. I lighed hermed kan finansloven afgraense de enkelte statslige for-
valtningsmyndigheder. Med de undtagelser, der falger af grundlovens § 14 (f.
s. 40) ma myndigheder, der har egen hoved-driftskonto pa finansloven, for-
modes at vare selvstaendige, statslige forvaltningsmyndigheder. Den om-
vendte formodning - at institutioner, der ikke har egen hovedfinanslovskon-
to, ikke er selvsteendige forvaltningsmyndigheder - kan derimod ikke op-
stilles.

Som eksempler pa det sidstnzvnte forhold kan n&vnes statsamterne (der utvivisomt hver
isaer er selvsteendige forvaltningsmyndigheder, selvom de har en falles hovedkonto pa fi-
nansloven, jf. FFL 1989, § 13.02.01), distriktstoldkamrene (der lige s4 utvivlsomt er selv-
steendige forvaltningsmyndigheder, selv om bevillingerne pA FFL 1989 § 24.01.02 bade an-
gar Direktoratet for Toldvaesenet og de 31 toldkamre), embedslageinstitutionerne (jf. FFL
1989, § 30.06.01 og s. 42), og skolerne for uddannelse af ikke-akademisk sundhedspersona-
le (§f. FFL 1989, § 20.06.15). Andre eksempler er politimesterembederne, kriminalforsor-
gens institutioner og leererseminarierne.

Kan en statsinstitutions stilling ikke afgeres sikkert ud fra dens status pé fi-
nansloven, vil der kunne hentes hjalp i den praksis, der har udviklet sig i rela-
tion til spergsmalet om aktindsigt i »interne arbejdsdokumenter, jf. nu OFL
§7,0g FVL § 12, stk. 1, itilfelde, hvor disse er videregivet til en administrativ
enhed. Det samme geelder tilfaelde, hvor spargsmalet er, om der er tale om
»brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndighed, jf.
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En eller flere forvaltningsmyndigheder 53

nuOFL § 7, nr. 2, og FVL § 12, stk. 1, nr. 2. Ligeledes vil praksis i relation til
sporgsmalet om kompetence (og delegation heraf) samt sporgsmalet om toin-
stansinhabilitet kunne have betydning.

Ud fra praksis kan formentlig opregnes felgende mere almindelige kriterier til afgerelse af,

om en administrativ enhed er en selvstendig forvaltningsmyndighed:

- hvor omfattende og betydningsfulde, de opgaver, der er henlagt til den administrative
enhed, ma4 siges at vere,

- hvor klart den administrative enheds opgaver er afgreenset fra andre administrative en-
heders opgaver,

- omdisse opgaver udfores pd den administrative enheds egne vegne (og herunder - i den
udstreekning, opgaverne bestdr i at treffe afgerelser - om afgerelse treffes pd egne
vegne),

- om der er rekursadgang til en anden administrativ enhed,

-~ omden administrative enhed har eller er undergivet instruktionsbefajelse; i bekraeften-
de fald ma der ses pd, om instruktionsbefojelsen er rettet mod eller tilkommer en i for-
hold til den administrative enhed forskellig forvaltningsenhed, eller alternativt - en i
forhold til den administrative enhed direkte foresat eller underordnet forvaltningsstil-
ling; som eksempler kan naevnes: et ministeriums departement i forhold til et ordinzert
direktorat under ministeriet - til forskel fra en minister i forhold til et ministeren under-
ordnet generaldirektorat, hvor generaldirektoratet ikke udforer sine funktioner pa
egne, men pa ministerens vegne,

- omden administrative enhed er opfert selvsteendigt i klassificeringsloven (lov nr. 13 af
18. juni 1969 (Lovtid. B) om tjenestemandslenninger mm. og klassificering af tjeneste-
mandsstillinger i staten, folkeskolen og folkekirken; loven er i vidt omfang senere er-
stattet af aftaler i henhold til tjenestemandslovens § 45), og

- ievrigt den grad af selvstendighed i forhold til det omgivende administrative system,
den administrative enhed indtager.

Fra praksis kan navnes felgende:

1 FOB 1973.166 ansd ombudsmanden - pa baggrund af en vurdering af disses opgaver, an-
svarsomrdder og befajelser - et regiment og en landsdelskommando for at vaere selvstan-
dige forvaltningsmyndigheder. Noget arbejdsmateriale, der var udvekslet mellem de mili-
teere enheder, kunne derfor ikke undtages fra aktindsigt i medfer af den dageldende OFL
§5,nr.4(Gf. nuOFL § 7, nr. 2, og FVL § 12, nr. 2) om brevveksling inden for samme myn-
dighed. Af sagen kan ligeledes ses, at Forsvarskommandoen og Forsvarsministeriet er selv-
staendige forvaltningsmyndigheder.

FOB 1976.367 angér ligeledes den dagaeldende OFL § 5, nr. 4 (jf. nu OFL § 7, or. 2, og
FVL § 12, stk. 1, nr. 2); i denne sag fandt ombudsmanden, at Jordlovsudvalget (jf. §§ 31-33
ilov om statens fremskaffelse af jord og udlan til jordbrugsmaessige formal) og jordbrugs-
kommissionerne (jf. § 14 i samme lov) matte anses for forskellige forvaltningsmyndighe-
der. Ombudsmanden fandt det herved hverken afgerende, at jordbrugskommissionernes
opgave ikke var at treffe afgerelser, men at afgive indstillinger til Jordlovsudvalget og/eller
Landbrugsministeriet, eller, at der er delvist personsammenfald mellem udvalget og kom-
missionerne, idet medlemmer af udvalget i medfer af Landbrugsministeriets bekendtgerel-
se om jordbrugskommissioner (jf. § 3 i den dagaeldende bekg. nr. 435 af 21. september 1971
med senere ndringer) er formand for kommissionerne.

1 FOB 1986.171 fandt ombudsmanden, at Rigsrevisionens udkast til beretning til statsre-
visorerne om den skonomiske og bevillingsmezessige centrale forvaltning i ministeriet for
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54 §3.1 A.2°

offentlige arbejders departement ikke - efter at udkastet var sendt til ministeriet til udtalel-
se - kunne undtages fra aktindsigt i medfor af den dagzldende OFL § 5, nr. 3 (jf. nu OFL
§ 7 og FVL § 12); udkastet havde ved fremsendelsen fra én forvaltningsmyndighed (Rigsre-
visionen) til en anden (ministeriet) mistet sin interne karakter.

Af FOB.1979.257 fremgar, at en af Indenrigsministeriet administrativt nedsat midlerti-
dig styringsgruppe vedrarende de statslige sygehuse i hovedstadsomradet (der havde repree-
sentanter for Indenrigs-, Undervisnings-, Social- og Finansministerierne samt Sundheds-
styrelsen), og en af styringsgruppen nedsat midlertidig arbejdsgruppe (bestdende af repre-
sentanter for Indenrigs- og Socialministerierne, Sundheds- og Socialstyrelserne,
Rigshospitalet og Hjemmet for Vanfore) om Fysiurgisk Hospital i Hornbzk i relation til
besternmelserne i den dagzldende OFL matte anses for at veere selvstaendige forvaltnings-
myndigheder i forhold til hinanden og til Indenrigsministeriet.

1 FOB 1980.670 er omtalt en noget tilsvarende sag; her var et notat, udarbejdet af en ad-
ministrativt nedsat arbejdsgruppe (sekretariatsgruppe) bestdende af reprasentanter for
Indenrigsministeriet, Undervisningsministeriet, Sundhedsstyrelsen og Rigshospitalet, ble-
vet sendt til de nzevnte myndigheder; notatet kunne herefter ikke undtages fra aktindsigt ef-
ter den dagzldende OFL § 5, nr. 3 (jf. nu OFL § 7 og FVL § 12) om internt arbejdsmate-
riale.

P2 den anden side har ombudsmanden i FOB 1984.67 anset en fast beskikket sagkyndig
radgiver - der i @vrigt havde hovederhverv som professor med tjenestested pa Rigshospita-
let - i Sundhedsstyrelsen for at vaere en del af styrelsen; den sagkyndiges erklaering i en kla-
gesag, som styrelsen skulle afgore, kunne derfor undtages fra aktindsigt efter bestemmel-
sen om brevveksling inden for samme myndighed. Ombudsmanden lagde ved sin stillingta-
gen vaegt pa, at de beskikkede sagkyndige efter den dagzldende lov om sundhedsvasenets
centralstyrelse (lov nr. 182 af 23. juni 1932 med senere endringer) og forarbejderne til loven
skulle udgere en fast og integreret del af sundhedsstyrelsens organisation, og at de sagkyn-
dige ifelge finansloven for den 6-arige beskikkelsesperiode er fast knyttet til styrelsen og
modtager et fast arligt vederlag for hvervets udferelse. De sagkyndige matte derfor sidestil-
les med styrelsens gvrige personale. Sagkyndige, som ikke har en s fast tilknytning til en
myndighed, at de kan anses for ansatte i myndigheden - f.eks. sagkyndige, som ad hocien
konkret sag anmodes om at afgive en udtalelse til en forvaltningsmyndighed - kan derimod
ikke anses for en del af myndigheden.

I FOB 1986.90 fandt ombudsmanden det utvivlsomt, at landets biskopper og Kirkemini-
steriet er forskellige forvaltningsmyndigheder, hvorfor en udtalelse fra biskopperne ikke
kunne undtages fra aktindsigt ud fra bestemmelsen om brevveksling inden for samme myn-
dighed.

Tilsvarende fremgar det af UfR 1967.424 @, at biskoppen og Kirkeministeriet er forskel-
lige forvaltningsmyndigheder. Dommen fandt, at der forela saglig inkompetence, fordi mi-
nisteriet havde truffet en afgerelse, som biskoppen efter den galdende kompetenceregel
skulle have truffet i 1. instans.

1 FOB 1981.126 fandt ombudsmanden, at en ledende embedsmand i Sundhedsstyrelsen
havde varet inhabil i forbindelse med styrelsens behandling af en klage til styrelsen og In-
denrigsministeriet over den made, hvorpa den pigaldende som udvalgsformand havde le-
det og tilrettelagt arbejdet i et midlertidigt udvalg under styrelsen; ombudsmanden henvi-
ste i denne forbindelse til (det senere som lov vedtagne) udkast til FVL § 3, stk. 1, nr. 4, om
toinstansinhabilitet (»Sagen vedrerer klage over ... en anden offentlig myndighed ..«).

En administrativenhed ma normalt karakteriseres generelt enten som en selv-
steendig forvaltningsmyndighed eller som en del af en forvaltningsmyndig-
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Seerligt om den kommunale forvaltning 55

hed. En administrativ enhed kan saledes ikke - medmindre det modsatte klart
fremgar af lovgivningen - i nogen relationer veare en selvstendig forvalt-
ningsmyndighed og i andre relationer en del af en forvaltningsmyndighed.

Se hertil bl.a. betaenkning 857/1978, s. 187, den kommenterede offentlighedsiov, 1986, s.
115, og FOB 1986.90.

Efter OFL § 10, nr. 4, og FVL § 14, stk. 1, nr. 2, kan »dokumenter, der udveksles i forbin-
delse med, at en myndighed udforer sekretariatsopgaver for en anden myndighed« undta-
ges fra aktindsigt. Anvendelsen af denne bestemmelse forudsatter netop, at der (fortsat)
er tale om to forskellige forvaltningsmyndigheder.

B. Scerligt om den kommunale forvaltning

Som en almindelig kommunalretlig grundszetning antages den kommunale
forvaltning at vaere en enhedsforvaltning. Dette indebaerer, at kommunale or-
ganer og enheder, der er institueret i kommunestyrelsesloven, og som afleder
deres kompetence fra kommunalbestyrelsen, udger én og samme forvalt-
ningsmyndighed.

Saledes er hverken borgmesteren eller viceborgmesteren i borgmesterens sted (jf. kommu-
nestyrelseslovens kapitel IV), de stdende eller midlertidige udvalg under kommunalbesty-
relsen (jf. kommunestyrelseslovens kapitel I1I) eller de forskellige kommunale forvaltnin-
ger efter kommunallovgivningen selvstandige forvaltningsmyndigheder, men én og sam-
me forvaltningsmyndighed. For s vidt angdr magistratskommunerne, galder det samme
med hensyn til magistraten, de enkelte medlemmer heraf (borgmestre/rAdmaend) og de en-
kelte magistratsafdelinger.

Organer pa (amts)kommunalt plan, som ikke er oprettet i medfer af den al-
mindelige kommunale styrelseslovgivning, er ikke omfattet af den kommuna-
le enhedsforvaltning og er derfor selvsteendige forvaltningsmyndigheder, og-
sd i forhold til kommunen (kommunalbestyrelsen og de under denne herende
organer/enheder). Dette galder ogsd, selvom et selvstaendigt organ pa kom-
munalt plan far sekretariatsbistand fra en af de kommunale forvaltninger, der
er oprettet og finansieres af kommunalbestyrelsen, og som organisatorisk he-
rer under denne.

Som eksempler pa sidanne selvstaendige forvaltningsmyndigheder pa (amts)kommunalt
plan kan naevnes: ligningskommissioner (jf. skattestyrelseslovens § 1), vurderingsrad (jf.
ejendomsvurderingslovens §§ 22-23), skolekommissioner (§f. skolestyrelseslovens § 9; sko-
lekommissionen vil dog blive ophaevet med virkning fra 1. januar 1990, jf. naermere s. 57)
skolenaevn (der ligeledes ophaves pr. 1. januar 1990, jf. narmere s. 57) samt
ungdomsskole-, fritids- og voksenundervisningsnavnene (§f. skolestyrelseslovens §§
10-11), civilforsvarskommissioner (jf. civilforsvarslovens § 6, stk. 2-3), brandkommissio-
ner (jf. brandlovens § 2, stk. 2-4), beredskabskommissioner (jf. civilforsvarslovens § 16,
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56 §3 11 B

stk. 4, og brandlovens § 2 a), boligkommissioner (jf. byfornyelseslovens § 71), byfornyelses-
navn (jf. byfornyelseslovens § 77 ff), huslejenzevn (jf. boligreguleringslovens § 35 ff), soci-
ale amtsankenzevn (jf. socialstyrelseslovens § 18 a) og revaliderings- og pensionsnavnene
(if. socialstyrelseslovens § 18).

I den udstrakning, den almindelige (amts)kommunale forvaltning udever
sekretariatsfunktioner i forhold til en selvsteendig forvaltningsmyndighed pa
(amts)kommunalt plan, mé forvaltningen rimeligvis ogsa antages at have stil-
ling som en selvsteendig forvaltningsmyndighed i forhold til den almindelige
kommunale enhedsforvaltning.

Eksempelvis mi den kommunale undervisnings- og kulturforvaltning (skoleforvaltnin-
gen) i forhold til den evrige kommunale forvaltning antages at indtage en stilling som selv-
steendig forvaltningsmyndighed i den udstrazkning, den udaver sekretariatsfunktioner for
skolekommissionen, (der dog nedlegges med virkning fra 1. januar 1990, jf. s. 57) eller for
de i skolestyrelseslovens § 11 omhandlede nevn. I relation til skoleforvaltningens evrige
funktioner - som er afledt af kommunalbestyrelsens kompetence - er skoleforvaltningen
en del af den almindelige kommunale forvaltning.

Et enkelt af de organer, der er institueret i den kommunale styrelseslovgivning
-det sociale udvalg - er i den sociale lovgivning tillagt en selvsteendig, af kom-
munalbestyrelsen uafhangig kompetence. Med virkning fra 1. januar 1990
sker der dog afgerende 2ndringer i det sociale udvalgs selvsteendige kompe-
tence, jf. naermere s. 57f. Sa langt den originaere kompetence for socialudval-
get rekker, ma udvalget anses for en selvstaendig forvaltningsmyndighed. Ri-
meligvis ma socialforvaltningen i samme udstraekning anses for en selvsteen-
dig forvaltningsmyndighed i relation til den evrige kommunale forvaltning.

For sa vidt angar videregivelse af fortrolige oplysninger til anden forvalt-
ningsmyndighed, findes i FVL § 28, stk. 6, felgende praciserende bestem-
melse:

»nLokale administrative organer, som ved lov er tillagt en selvsteendig kompetence, anses
som en selvstaendig myndighed efter stk. 1 og 3.«

De organer, bestemmelsen omfatter, er bl.a. de ovenfor navnte. Ud fra en for-
malsfortolkning af bestemmelsen ma det antages, at videregivelse af oplys-
ninger fra sekretariatet for et af de saerlige organer til organet selv, ikke er vi-
deregivelse til anden forvaltningsmyndighed. Omvendt ma det antages, at vi-
deregivelse fra sekretariatet til den evrige kommunale forvaltning er
videregivelse til en anden forvaltningsmyndighed.

Selvom FVL § 28, stk. 6, udtrykkeligt kun angar spergsmalet om videregivelse af fortrolige
oplysninger, kan bestemmmelsen dog alligevel anfores til stotte for det anforte om, at sekre-
tariatet for et organ, som er tillagt en selvsteendig kompetence i loven, i relation til sekreta-
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Scerligt om den kommunale forvaltning 57

riatsfunktionen ma anses for en anden myndighed end den ovrige del af den kommunale
forvaltning. Den i forvejen komplicerede afgreensning af, hvornar der inden for det kom-
munale omrade er tale om en selvsteendig myndighed, vil veere overordentlig vanskelig at
administrere, hvis afgraensningen ikke antages at vaere den samme i alle relationer (dvs. ba-
deirelation til spargsmalet om videregivelse af fortrolige oplysninger og i andre relationer,
jf. f.eks. OFL § 7 og FVL § 12 om internt arbejdsmateriale).

Det kan ud fra selve lovteksten forekomme noget tvivlsomt, om FVL § 28, stk. 6, skal
forstas sdledes, at et organ, som ved lov er tillagt (en eller anden) selvstndig kompetence,
Sfor sd vidt angdr alle dets opgaver (kompetencer) skal anses som en selvsteendig myndig-
hed, eller om organet skal anses for en selvstzendig myndighed i/ det omfang, det er tillagt
enorigincer kompetence. Ud fra forarbejderne til bestemmelsen er den sidstnaevnte forsta-
else dog den rigtige.

Det naevnte spergsmal har praktisk betydning for de dele af den kommunale forvaltning,
som bade behandler sager pA kommunalbestyrelsens og pa et selvstaendigt lokalt organs
vegne, det vil iser sige socialforvaltningen (som bade behandler sager inden for kommu-
nalbestyrelsens kompetence og socialudvalgets selvst&ndige kompetence) og
undervisnings- og kulturforvaltningen (der bade behandler sager inden for kommunalbe-
styrelsens kompetenceomrade og (indtil 1. januar 1990) skolekommissionens og skolenav-
nenes samt de i skolestyrelseslovens § 11 omhandlede naevns selvstaendige kompetenceom-
rader).

Ved lov nr. 348 af 24. maj 1989 om @ndring af lov om folkeskolen og lov nr. 349 af s.d.
om endring af lov om styrelsen af kommunernes skolevasen og af virksomhed efter lov
om fritidsundervisning mv. vil der med virkning fra 1. januar 1990 ske vasentlige e&endrin-
ger med hensyn til folkeskolens styrelse. Skolekommissionen og de ved hver skole nedsatte
skolenavn ophaves. Kommunalbestyrelsen kan dog efter den nye bestemmelse i folkesko-
lelovens § 39 g, stk. 3, beslutte at oprette fzlles rAdgivende organer for kommunens skole-
vaesen, som delvist vil kunne erstatte skolenavnets nuvaerende funktioner. I gvrigt fordeles
skolekommissionens kompetence mellem kommunalbestyrelsen og den ved hver skole op-
rettede skolebestyrelse (jf. de nye bestemmelser i folkeskolelovens § 39 c-¢). Skolebestyrel-
serne ma anses for selvsteendige forvaltningsmyndigheder inden for skolebestyrelsens selv-
steendige kompetence (jf. de nye bestemmelser i folkeskolelovens § 39 ¢). Ungdomsskole-,
fritids- og voksenundervisningsnavnene opretholdes fortsat som selvstaendige myndig-
heder.

Ved lovnr. 389 af 7. juni 1989 om @&ndring af den sociale styrelseslov samt forskellige lov-
bestemmelser om det sociale udvalg (ophavelse af det sociale udvalgs selvstandige kompe-
tence mv.) vil med virkning fra 1. januar 1990 det sociale udvalgs selvstzendige kompetence
- bortset fra kompetencen i medfor af bistandslovens afsnit VIII (hjaelpeforanstaltninger
uden samtykke) - blive overfert til kommunalbestyrelsen. Samtidig indferes dog (jf. den
nye bestemmelse i den sociale styrelseslovs § 2, stk. 2) den ganske specielle ordning, at sager
om ydelser mv. til enkeltpersoner mv. ikke kan behandles i den samlede kommunalbestyrel-
se; sddanne sager skal behandles i det udvalg under kommunalbestyrelsen, hvortil kommu-
nalbestyrelsen beslutter at henlaegge kompetencen til at treeffe afgorelse i den pagaldende
type sager. Ogsa pa baggrund af socialudvalgets beteenkning vedrerende lovforslaget (lov-
forslag nr. L 188/1988-89), afgivet den 10. maj. 1989, ma det antages, at der ikke efter den
nye retstilstand pa det sociale omrade pa lokalt plan vil vaere selvstandige, af kommunalbe-
styrelsen uafhaengige forvaltningsmyndigheder - bortset fra det udvalg, der skal behandle
sager vedrorende bistandslovens afsnit VIII. Dette indebaerer, at spergsmalet om videre-
givelse af oplysninger i sociale sager (bortset fra sager efter bistandslovens afsnit VIII) fra
det udvalg, der behandler den sociale sag (og den hertil svarende kommunale forvaltning)
til andre dele af den kommunale enhedsforvaltning( dvs. den kommunale forvaltning, der
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afleder sin kompetence fra kommunalbestyrelsen) ikke skal vurderes efter bestemmelserne
i FVL § 28. Ligeledes vil brevveksling mellem forskellige dele af den kommunale enheds-
forvaltning om sociale sager (bortset fra sager efter bistandslovens afsnit VIII) veere omfat-
tet af FVL § 12 og OFL § 7 om interne arbejdsdokumenter.
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§ 4
Opgavefordeling (kompetence)

Af Karsten Loiborg

I. Indledning

Bogens § 4 behandler sporgsmalet om, hvorledes det fastsazttes, hvilken for-
valtningsmyndighed eller hvilket internt led (eller person) i et forvaltningsor-
gan, der skal udfere en bestemt forvaltningsopgave (bogens § 4.1I og III). I
forlaengelse heraf behandles begreensningerne i adgangen for den, der har fa-
et tildelt en forvaltningsopgave, til at overlade opgaven til andre myndigheder,
interne led i et organ eller personer (bogens § 4.1V).

Derimod omhandler afsnittet ikke spergsmalet om, Avorvidt der i det hele
taget eksisterer en forvaltningsopgave. Dette sporgsmal herer mest naturligt
hjemme i forbindelse med en behandling af hjemmelsspergsmalene. Ej heller
behandles spergsmalet om forvaltningens eventuelle fejlagtige udevelse af
opgaver, der tilkommer domstolene.

At en forvaltningsmyndighed er kompetent til eller har kompetence til at
udfere en bestemt opgave, vil sige, at opgaven er tildelt myndigheden pa en af
de mader, en forvaltningsopgave som den foreliggende lovligt kan tildeles en
sddan myndighed. Inkompetence foreligger, hvis en forvaltningsmyndighed
udfoerer en opgave, der er tildelt en anden forvaltningsmyndighed eller dom-
stolene.

I1. Hvorledes sker opgavefordelingen?

A. Opgavefordelingen kan ske ved lov, det vaere sig en almindelig lov eller en
bevillingslov. Den forste mulighed er den almindeligste, men den anden mu-
lighed ses dog ogs4, is@r hvor opgaven gir ud pa at udfere faktisk forvalt-
ningsvirksomhed eller - undtagelsesvis - at treffe afgerelser om udbetaling
af penge til borgerne.

Som eksempler pa det sidstnavnte kan anferes erstatning til bloddonorer (jf. FFL 1989, §
30.08.07.52.01 og tekstanmaerkning 59) og godtgarelse til HIV-smittede bladere m.fl. og
HIV-positive transfusionssmittede m.fl. (5f. FFL 1989, § 30.08.07.52.02 og 05 og tekstan-
merkning 60), hvorved sundhedsministeren tildeles kompetence til at udbetale de navnte
ydelser. I evrigt findes kompetencereglerne angaende de sammenlignelige ordninger om er-
statninger til vaccinationsskadede og LSD-skadede i en almindelig lov (jf. lov nr. 82 af 8.
marts 1978 § 2, stk. 1, § 6, stk. 1, og § 7 hhv. lov nr. 219 af 23. april 1986 § 4 og § 8).
Se i avrigt bogens § 3, s. I9ff.
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60 § 4. 1I. B-IIIL.A

B. Efter grundlovens § 14 kan regeringen (i praksis statsministeren) ved kgl.
anordning flytte en opgave, der er fastlagt ved lov, fra en minister til en anden
(fra et ministeromrade til et andet). Se om grundlovens § 14 endvidere bogens
§ 3, s. 40.

C. Opgavefordelingen kan ogsa ske rent administrativt. Dette kan ske ved
ekstern kompetencedelegation (jf. bogens § 4.1V.B) eller ved intern kompe-
tencedelegation (jf. bogens § 4.IV.C).

I11. Principper for opgavefordelingen
A. Saglig kompetencefordeling

En fordeling efter opgavens art (sagens indhold) er helt seedvanlig. En sadan
saglig kompetencefordeling bygger bl.a. pa forudsatninger om, at visse myn-
dighederikraft af deres sammensaetning, sarlige sagkundskab og opsamlede
erfaring er saerligt velegnede til at tage sig af bestemte forvaltningsopgaver,
herunder at treeffe bestemte typer af afgarelser.

Opgavefordelingen mellem centraladministrationen - mellem ministerier-
ne og deres departementer, mellem de centrale direktorater og styrelser ind-
byrdes samt mellem forskellige rdd og n&vn mv. og resten af centraladmini-
strationen - eri alt vaesentligt udtryk for en saglig kompetencefordeling. Ogsa
ved fordelingen af opgaver pa forskellige myndighedsniveauer (centralt/regi-
onalt eller regionalt/lokalt niveau) er der ofte tale om en saglig kompetence-
fordeling. Som eksempler herpa kan nzevnes fordelingen af kompetencen til
attreeffe afgorelsei 1. instans i familieretlige sager mellem Familieretsdirekto-
ratet og statsamterne (jf. f.cks. agteskabslovens §§ 5 og 7 smh. med §§ 1 og
4), fordelingen af kompetencen til at tage stilling til tiltalerejsningsspargsma-
let mellem statsadvokaterne og politimestrene (jf. retsplejelovens §§ 720-721)
samt fordelingen af ansvaret for driften af sociale institutioner mellem amts-
kommunerne og kommunerne (jf. bistandslovens kapitel 17 hhv. kapitel 16).
Sidstnzevnte er i ovrigt et eksempel pa en saglig kompetencefordeling mellem
myndigheder, som ikke indgar i et administrativt hierarki (et almindeligt
over/underordnelsesforhold), selvom der er tale om myndigheder pa to ni-
veauer (regionalt/lokalt).

Kompetencereglerne er i visse tilfzelde uoverskuelige eller uklare, hvilket undertiden giver
anledning til tvist om deres efterlevelse i konkrete sager.

Fra praksis kan navnes:

UfR 1952.662: Efter de dagaeldende kompetenceregler havde overavrigheden i alminde-
lighed kompetence til at godkende agtepagter. I visse specielle tilfaelde havde Justitsmini-
steriet dog fortsat kompetencen. Et mellem M og H indgaet 2gtepagtstilleeg, som skulle
have veeret godkendt af ministeriet, blevi 1948 godkendt af amtet. Efter Ms dod i 1950 seg-
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Principper for opgavefordeling (kompetence) 61

te en af Ms arvinger godkendelsen af tillegget erklaret ugyldigt pa grund af saglig inkom-
petence. Dommen statuerer ikke ugyldighed, bl.a. under hensyn til, at amtet var den almin-
deligt kompetence myndighed pa omradet, at ministeriets kompetence i forbindelse med de
mere sjeldent forekommende tilfaelde ikke skyldtes, at amtet ikke forsvarligt ville kunne
traeffe afgorelsen, men (bl.a.) skyldtes hensynet til praksisdannelsen, og at kompetencereg-
len fremgik af en cirkulareregel, som ansegere ikke kunne forventes at kende.

USR 1967.424 @: Ifolge § 15, stk. 2, i anordning nr. 196 af 3. juli 1956 skulle spergsmalet
om lovligheden af Torshavns Menighedsrads konstitution afgeres i 1. instans af biskoppen
med klagemulighed til Kirkeministeriet, der imidlertid havde truffet afgorelsei 1. instans.
Landsretten fandt den saglige kompetencemangel konkret uvasentlig og opretholdt mini-
steriets afgorelse (se i ovrigt bogens § 5, s. 100, om medeindkaldelse mv.).

Se ogsd UfR 1975.454 V, hvor den retlige mangel bade kan betragtes som en almindelig
hjemmelsmangel og kan siges at veere en art saglig inkompetence, og FOB 1985.50 (refere-
ret s. 62f).

B. Stedlig kompetencefordeling

I tilfelde, hvor mere end én forvaltningsmyndighed har den samme saglige
kompetence pa et givet omrade - eller hvor der med andre ord eksisterer flere
sideordnede myndigheder - fordeles opgaverne ud fra opgavens (sagens) sted-
lige tilknytning, f.eks. en parts bopzl eller opholdssted, en fast ejendoms be-
liggenhed eller - mere specielt - det sted, hvor en formodet strafbar lovover-
traedelse er begaet.

En stedlig kompetenceregel kan skyldes hensynet til en rent praktisk ar-
bejdsdeling mellem sideordnede myndigheder. En stedlig kompetenceregel
kan ogsa skyldes en opfattelse af, at et vist stedkendskab vil veere nedvendigt
i forbindelse med varetagelsen af en opgave, eller dog at vedkommende myn-
dighed skal have en sddan lokalisering, at rent praktiske forhold ikke vanske-
liggor erhvervelsen af et anskeligt stedkendskab. En stedlig kompetenceregel
kan sdledes vaere baret af hensyn til sagens oplysning (se om sagens oplysning
i @vrigt bogens § 7, s. 119ff).

Endelig kan stedlige kompetenceregler veere baret af et mandatsynspunkt.
Dette synspunkt er aktuelt for sa vidt angar visse af de valgte kommunale rads
opgaver - f.eks. beslutninger om det (amts)kommunale serviceniveau (inden
for de rammer, der udstykkes af lovgivningen) og i evrigt prioriteringen af
ressourceanvendelsen inden for kommunalfuldmagtens omrade (eksempel-
vis: skal kommunen bygge en ny svemmehal eller et musikhus?). Ligeledes er
mandatsynspunktet aktuelt i relation til beslutninger om den (amts)kommu-
nale skatteudskrivning samt beslutninger, der er af grundleeggende (kommu-
nalpolitisk) betydning for hele kommunen (f.eks. vedtagelse af en kommu-
neplan eller en sektorplan, f.eks. en skoleplan) eller angar kommunen som sa-
dan, f.eks. dennes udvalgs- og forvaltningsstruktur. Mandatsynspunktet kan
derimod ikke udstreekkes til at omfatte de ganske mange (amts)kommunale
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opgaver, der gar ud p4 at foretage retlig normering ved konkrete afgorelser i
forhold til borgerne pa mere »teknisk betonede« omrader, f.eks. meddelelse
af byggetilladelse eller opkraevning af personskatter.

Hyvilket af de nzvnte hensyn, der har vaeret afgarende for fordelingen, spiller en rolle ved
afgorelsen af, om inkompetence medferer ugyldighed.

Fra praksis kan navnes:

UfR 1972.812 V: En afgerelse om hustrubidrag var truffet af Kebenhavns Overprasidi-
um og ikke af Vejle Amt, som efter de dagaldende kompetenceregler i anordning nr. 484
af 17. november 1922 skulle have truffet afgerelsen. Retten fandt, at kompetencereglen ikke
rkunne opfattes som en garanti for afgerelsens rigtighed, men alene som en arbejdsforde-
ling mellem myndighederne«. Afgorelsen fandtes trods kompetencemanglen gyldig.

C. Funktionel kompetencefordeling

En funktionel kompetencefordeling foreligger, nar flere myndigheder har
forskellige funktioner i forhold til den samme sag. Funktionel kompetence-
fordeling foreligger f.eks. i tilfeelde, hvor en forvaltningsmyndighed skal god-
kende en anden forvaltningsmyndigheds afgorelse, forend denne kan fares ud
ilivet (fa retsvirkninger), eller hvis en forvaltningsmyndighed forer tilsyn med
en anden. Visse administrative klagemyndigheder har ikke kompetence til at
efterprove alle dele af forsteinstansens afgorelser. I sa fald tales om funktio-
nelle ankebegreensninger.

Som eksempel kan nzvnes kommunestyrelseslovens § 60, hvorefter den kommunale til-
synsmyndighed skal godkende visse kommunale fzllesskaber (jf. n&rmere bogens § 3, s.
50f). I relation til oprettelsen af kommunale feellesskaber, der skal godkendes efter § 60, har
de deltagende kommunalbestyrelser og tilsynsmyndigheden hver sin funktionelle kompe-
tence. Et andet eksempel pa en funktionel kompetence er de kommunale tilsynsmyndighe-
ders tilsyn med (amts)kommunerne, jf. kommunestyrelseslovens § 61.

Funktionelle ankebegransninger er ikke ualmindelige i nyere lovgivning, jf. siledes
f.eks. kommuneplanlovens § 48, stk. 1, hvorefter en kommunes afgorelse kan paklages til
Miljeministeriet »for sd vidt angir retlige spergsmal«, byggelovens § 23, hvorefter
(amts)kommunale afgorelser kan paklages til Boligministeriet »hvis afgerelsen omfatter
sporgsmal om forstdelse af loven eller eni medfor af denne fastsat bestemmelse, eller hvis
nafgorelsen ... har almindelig interesse eller videregdende betydelige falger for klageren,
samt Den Sociale Ankestyrelses kompetence til at tage »Amtsankenavnsafgerelser, som ...
skonnes at vare af principiel betydning«, op til behandling, jf. § 6, stk. 3, nr. 4, i lov om
Den Sociale Ankestyrelse. Sidstnavnte ankebegransning er indgdende behandlet af Jon
AnderseniJ 1985.81 ff,

FOB 1985.50 omhandler en speciel funktionel kompetencebegransning: Ombudsman-
den fandt, at Ankenaevnet for Arbejdsleshedsforsikringen - i forbindelse med behandlin-
gen af en klage fra en lonmodtager over en afgerelse, truffet af Direktoratet for Arbejdslos-
hedsforsikringen - savnede funktionel kompetence til i 1. instans at treffe afgorelse om
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A-kassens medansvar for fejlagtig udbetaling af dagpenge til lenmodtageren; dette spergs-
mal matte henvises til afgorelse af direktoratet i 1. instans.
Se i avrigt bogens § 14 (s. 264ff) om administrativ rekurs.

IV. Kompetencedelegation
A. Almindeligt om delegation

Kompetencedelegation foreligger, nar der af den forvaltningsmyndighed, der
efter loven har kompetencen (den originaert kompetente myndighed), er truf-
fet beslutning om - generelt eller i det konkrete tilfzlde - at overfere en for-
valtningsopgave fra den kompetente myndighed til en anden forvaltnings-
myndighed (eller undtagelsesvis til private), eller om at fordele opgaverne in-
ternt mellem forskellige led hos den myndighed, der er kompetent.
Delegation kan sdledes enten veere ekstern, dvs. til en anden forvaltningsmyn-
dighed (eller undtagelsesvis til private) - eller infern, dvs. til et andet led inden
for den samme myndighed. Spargsmalet om, hvornar der er tale om én og
samme forvaltningsmyndighed, er behandlet i bogens § 3 (s. 51ff).

Den, der lovligt har faet tildelt en opgave ved delegation, har i forhold til
borgerne samme pligter og befojelser som den, der har delegeret opgaven; og
de afgerelser, der matte blive truffet af modtageren, har samme virkning,
som hvis de var truffet af den oprindeligt kompetente. Til gengaeld har opga-
veafgiveren fortsat ansvaret for opgavens udferelse; en delegation kan derfor
altid tilbagekaldes generelt eller i det konkrete tilfzelde, og denne tilbagekal-
delsesbefajelse kan ikke fraskrives uden szrlig hjemmel. I forlangelse heraf
er der ved ekstern delegation (men ikke ved intern delegation) klageadgang til
den oprindeligt kompetente myndighed, medmindre rekursadgangen er af-
skaret med udtrykkelig lovhjemmel (jf. neermere bogens § 14, s. 256f).

I almindelighed kan der l&gges vaegt pa forskellige kriterier, nar tilladelig-
heden af den ulovbestemte delegation skal afgeres:

(1) hvem (hvilken myndighed eller hvilket led inden for en myndighed) der
delegeres fra og til (og herunder modtagerens kvalifikationer),

(2) om den, der afgiver opgaven, har udnyttet en‘eventuel styrings- (og her-
under instruktions-)befojelse over for opgavemodtageren,

(3) om delegationen af praktiske og arbejdsmaessige grunde er nedvendig og

(4) den delegerede opgaves art (f.eks. faktisk forvaltningsvirksomhed, sags-
forberedelse, afgorelse af enkle og for borgeren ikke indgribende sager el-
ler afgerelse af komplicerede sager af indgribende og vidtreekkende be-
tydning).
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B. Ekstern kompetencedelegation

1° Indledning
Ved ekstern delegation er spergsmalet om, hvilke myndighedstyper der er in-
volveret i opgaveoverforslen, afgerende for, hvilken hjemmel der kraeves.

I visse - formentlig sjeeldne - tilfeelde er der dog i geldende ret et forbud
mod delegation af bestemte forvaltningsopgaver. Eksempelvis ma det anta-
ges, at opgavefordelingen ikke kan @&ndres uden samtidig ndring af lo-
ven/bekendtgerelsen, dersom opgaverne pa et givet forvaltningsomrade er
fordelt noje ved lov og/eller bekendtgarelse ud fra overvejelser om, hvilke
myndigheder, der mest hensigtsmaessigt vil kunne udfaere de forskellige op-
gaver.

2° Delegation til underordnede statsmyndigheder

Ulovbestemt delegation til myndigheder, der findes pa et trinlavere plan i et
statsligt hierarki (eksempelvis fra et departement til et direktorat eller fra et
direktorat til en lokal statsforvaltning), er overordentligt udbredt. Der kan i
almindelighed ikke opstilles noget egentligt krav om, at en sddan delegation
skal have lovhjemmel - selvom eksempler pa lovhjemmel findes. Den ulovbe-
stemte delegationsadgang ma i almindelighed antages at veere ret vidtgdende,
idet der inden for de statslige hierarkier er vidtgaende styringsbefajelser (bl.a.
generel og konkret instruktionsbefajelse), og idet borgeren via delegationen
far en klagemulighed. Graznserne for delegationsmuligheden »nedad« i de
statslige hierarkier ma saledes vurderes ud fra de pa s. 63 angivne almindelige
kriterier.

3° Delegation »opad« i et statsligt hierarki

Medens borgerne ved delegation »nedad« i et statsligt hierarki far en klage-
mulighed, vil borgerne ved delegation til en overordnet myndighed miste en
klagemulighed. Bl.a. derfor ma det antages, at delegation »opad« normalt
kraever lovhjemmel. Der findes sa vidt ses ikke eksempler pa, at der er hjem-
mel til generelt at delegere en opgave »opad«.

Delegation »opad« i det konkrete tilfzelde kaldes ogsa henskydning. Henskydning krzever
hjemmel, eller dog i det mindste en szerlig juridisk begrundelse, f.eks. at den underordnede
myndighed er myndighedsinhabil (jf. bogens § 5, s. 94ff). Henskydningshjemmel findes
f.eks. i kommunestyrelseslovens § 50, stk. 2, 3. pkt., hvorefter et medlem af det kommunale
tilsynsrdd kan henskyde en tilsynsradsafgerelse til Indenrigsministeriet.

Et med henskydning beslagtet f2nomen - at en underordnet myndighed forelaegger et
principielt spergsmal for en overordnet - kan ikke antages at krave udtrykkelig hjemmel.
Dersom foreleeggelsen sker tilstraekkeligt abstrakt, og den overordnede myndighed ikke
dermed danner sig nogen opfattelse af den konkrete sag, vil en forelaeggelse normalt vaere
ubetzenkelig.
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4° Delegation til sideordnede statslige myndigheder

Delegation til sideordnede myndigheder mé normalt kreeve lovhjemmel, ogsa
selvom der er tale om sideordnede myndigheder inden for samme minister-
omrade.

Selvom overfersel af en opgave mellem sideordnede statslige myndigheder efter den origi-
nart kompetente myndigheds beslutning krzever lovhjemmel, er det vard at bemarke, at
der findes andre - og ganske praktiske - muligheder for at overfore opgaver mellem side-
ordnede statslige myndigheder. En myndighed inden for et statsligt hierarki, hvis kompe-
tence hviler pa delegation fra en overordnet myndighed, kan med denne overordnede myn-
digheds medvirken fi opgaven overfort til en sideordnet myndighed inden for det samme
statslige hierarki. Eksempelvis kan et departement tilbagekalde en delegation fra et direk-
torat og samtidig delegere opgaven til et andet direktorat inden for ministeriets omrade. Li-
geledes kan opgaver, der ifalge loven er tillagt et ministerium (en minister), overferes mel-
lem ministeromrader efter proceduren i grundlovens § 14.

5° Delegation til uafhoengige organer (rdd, ncevn myv.)

Uden lovhjemmel kan opgaver hverken fores til eller fra uafhaengige, kollegi-
ale organer. Dette skyldes bl.a., at disse ikke indgér i et administrativt hierar-
ki, og at der derfor hverken til eller fra disse er almindelige ulovbestemte sty-
ringsbefajelser.

Af FOB 1987.199 fremgar forudseetningsvis, at en kompetence, som efter loven tilkommer
trafikministeren, ikke kan delegeres til Persontrafikradet. I sagen fandt ombudsmanden,
at nogle retningslinier, som radet havde vedtaget, var af en sidan karakter, at de burde op-
tages i en bekendtgorelse, udferdiget af ministeriet i henhold til buslovens § 13, stk. 1.

6° Delegation til (amts)kommuner

Delegation til en (amts)kommune kraver lovhjemmel, hvad enten den oprin-
deligt kompetente myndighed er en statsmyndighed eller en anden
(amts)kommune. Dette skyldes, at (amts)kommunerne ikke indgar i noget al-
mindeligt hierarki; (amts)kommunerne har derfor ingen falles overordnet
myndighed. I relation til visse af de (amts)kommunale opgaver gor endvidere
mandatsynspunktet sig geeldende (if. s. 61f).

7° Delegation til private

Delegation til private kreever hjemmel. Drejer det sig om delegation af kom-
petence til at treeffe afgerelse i forhold til borgerne, jf. FVL § 2, stk. 1 (se bo-
gens § 2, s. 27ff), ma der kraeves klar og udtrykkelig lovhjemmel. Overladelse
af (dele af) sagsforberedelsen i afgorelsessager til private - f. eks. et ridgiven-
deingenigrfirmas udarbejdelse af en lokalplan eller et konsulentfirmas med-
virken i en ansattelsessag ~ kan efter omstandighederne vare ganske betan-
kelig uden et klart hjemmelsgrundlag. Drejer det sig derimod om udferelsen
af visse former for faktisk forvaltningsvirksomhed - f.eks. ren teknisk service
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i forhold til borgerne - vil der formentlig kunne slaekkes noget pa hjemmels-
kravet. For s& vidt angar faktisk forvaltningsvirksomhed i forhold til forvalt-
ningen selv, geelder det i alle fald som udgangspunkt, at der blot skal vare be-
villinger til at lade sddanne funktioner - f.eks. rengering pé en offentlig insti-
tution - udfere af private i stedet for af offentligt ansatte. Det er som
udgangspunkt kun et spergsmal om, at myndigheden har de fornedne bevil-
linger pa kontoen vedrarende »fremmede tjenesteydelser« frem for pa konto-
en vedrorende »lon«.

Hjemmel til delegation til private findes kun sjeldent. Som eksempler kan navnes kom-
muneplanlovens § 47, stk. 3, sidste pkt., hvorefter kommunalbestyrelsen kan bemyndige
grundejer- eller beboerforeninger til at tillade visse dispensationer fralokalplaner, og - den
(endnu) ikke udnyttede bestemmelse i arbejdsmiljelovens § 74, stk. 1, hvorefter » Arbejds-
ministeren kan bestemme, at arbejdstilsynets opgaver i neermere angivet omfang henleg-
ges til ... privat institution..«.

Ifelge de - (endnu) uudnyttede - identiske bestemmelser i OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1,
stk. 2, kan vedkommende minister ved bekendtgerelse bestemme, at de to love helt eller del-
vist skal gaelde for visse »selskaber, institutioner, foreninger mv., som ikke kan henregnes
til den offentlige forvaltning« (§f. bogens § 3, s. 47ff). Muligheden for sdledes at inddrage
private institutioner mv. under OFL og/eller FVL er dog begraenset til tilfeelde, hvor »ud-
gifterne ved deres virksomhed overvejende dakkes af statslige eller kommunale midler«,
eller »i det omfang, de ved eller i henhold til lov har faet tillagt befajelse til at treeffe afgo-
relser pa statens eller en kommunes vegne«. Den naevnte mulighed for at udvide OFLs og
FVLs gyldighedsomrader eksisterer saledes i relation til en del tilfzelde, hvor der kan ten-
kes delegation til private.

Fra praksis kan n&vnes:

FOB 1985.116: Ombudsmanden fandt, at delegation fra Landbrugsministeriet til private
brancheorganisationer af kompetence til at administrere afgiftsfonde pa landbrugsomra-
det kraevede en udtrykkelig lovhjemmel.

FOB 1985.209: Ombudsmanden fandt ikke, at Frederiksberg Kommune havde hjemmel
til at overlade kompetencen til at tage stilling til et erstatningskrav mod kommunen som
grundejer i anledning af kommunens angivelige tilsidesattelse af snerydningspligten ud
for en kommunal ejendom til kommunens ansvarsforsikringsselskab. Sagen viser, at kravet
om lovhjemmel i forbindelse med delegation til private ogsa geaelder, nar en offentlig myn-
dighed skal treffe afgorelse pa baggrund af en privatretlig raden.

C. Intern delegation

1° Indledning

Lovligheden af en intern delegation ma i almindelighed vurderes efter de ge-
nerelle kriterier, der er navnt pd s. 63. I visse tilfaelde folger det dog udtrykke-
ligt af det geldende regelsaet, at intern delegation er udelukket. Dette gaelder
sdledes, hvis loven indeholder et udtrykkeligt delegationsforbud, eller hvis
regelseettet regulerer den interne kompetencefordeling hos en myndighed til-
straekkeligt teet til, at der hermed ma antages at vaere gjort op med delegati-
onsmulighederne.

?M
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Etdelegationsforbud foreligger, nar det i loven kraeves, at en afgarelse skal traffes af et kol-
legialt organ i et mede. Som eksempler herpé kan na&vnes bistandslovens § 34 og § 126 om
hjxlpeforanstaltninger uden samtykke over for barn og unge (hvorefter afgerelser skal
treeffes i et mode i det sociale udvalg hhv. i et serligt sammensat udvalg) og registerlovens
§ 6, stk. 1, og § 7, stk. 4, hvorefter oprettelse af et kommunalt edb-register eller tilslutning
til et feelleskommunalt edb-register skal besluttes af kommunalbestyrelsen i et mede.

Se i ovrigt vedrarende kommunale forhold s. 70f.

I visse tilfzelde er der i det for vedkommende kollegiale organ gzeldende regelsat sket en
s detaljeret fordeling af kompetencen mellem organets plenum, formand og sekretariat,
at der nok ma veere en formodning imod, at der udover det i regelsattet angivne skulle kun-
ne ske delegation. Som eksempler herpa kan formentlig navnes Den Sociale Ankestyrelse
(if. lov om Den Sociale Ankestyrelse § 6, stk. 1-5, smh. med stk. 6, og forretningsorden for
Den Sociale Ankestyrelse, isar § 5, stk. 1, § 6, stk. 1, § 7, stk. 2, § 3, stk. 1, § 20 og § 10,
stk. 1), amtsankenzvnene (jf. socialstyrelseslovens § 18 b, stk. 5, og forretningsorden for
amtsankenavn, is®r § 6, stk. 2-3, § 15, §§ 2-3, § 16 og § 9, stk. 2) og revaliderings- og pensi-
onsnevnene (jf. socialstyrelseslovens § 18, stk. 3, 2. pkt., og forretningsorden for
revaliderings- og pensionsnavn, iszer § 6, § 14, § 3, § 15 og § 9, stk. 2).

Er der foretaget en lovlig intern delegation, har en borger ikke krav pa, at hans
sag behandles pa et andet internt niveau, og han kan heller ikke »rekurere« en
afgorelse til et hgjere internt niveau inden for samme myndighed.

2° Delegation inden for hierarkisk opbyggede myndigheder

En omfattende intern delegation inden for en hierarkisk opbygget myndighed
vil normalt veere en nadvendighed og vil ogsa veere forudsat i lovgivningen,
uanset om lovens kompetenceregel matte henlaegge opgaven til myndighe-
dens chef (f.eks. ministeren eller direktoren) eller til myndigheden (f.eks. mi-
nisteriet eller direktoratet). Om en sadan intern delegation findes som regel
hos den enkelte myndighed en razkke regler og saedvaner. Graenserne for de-
legation bestemmes her iseer af 2 forhold: om den, der delegeres til, har de
faglige forudsatninger for at lase opgaven forsvarligt, og opgavens vigtighed
(for en institutionspolitisk betragtning eller eventuelt set fra borgerens side).

3° Delegation til et kollegialt organs formand
eller et underudvalg under organet
I tilfeelde, hvor der ikke kan antages at foreligge egentlige delegationsforbud
- og under inddragelse af de generelle hensyn, der er naevnt pd s. 63 - antages
det, at der vil kunne ske delegation til et kollegialt organs formand eller et un-
derudvalg, nedsat af det kollegiale organ. I almindelighed ma det antages, at
adgangen til at delegere til et underudvalg er noget videre end adgangen til at
delegere til formanden. Hvor grensen for delegation til underudvalg hhv.
formanden i almindelighed ma antages at ga, kan ikke angives mere precist.
Der kan i almindelighed ikke veere noget i vejen for, at formanden for et
kollegialt organ bemyndiges til pa navnets vegne at tage stilling til sager, der
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angér overskridelse af klagefristen eller begaeringer om genoptagelse til reali-
tetsbehandling af en af det kollegiale organ afgjort sag. Ombudsmanden har
dog i flere sager tilkendegivet den opfattelse, at en sdidan bemyndigelse for
formanden ber fremgd af det kollegiale organs forretningsorden, jf. FOB
1977.553 om bemyndigelsen for formanden for et amtsankenaevn til at traeffe
afgorelse angdende genoptagelse, FOB 1985.48 om bemyndigelsen for for-
manden for Ankenavnet for Arbejdslashedsforsikringen til at treeffe afgo-
relse angdende formalitetsafvisning pa grund af overskridelse af klagefristen
eller af andre formelle grunde og FOB 1986.70 om bemyndigelsen for for-
manden for Flygtningenavnet (eller den naestformand, der er formand for en
naevnsafdeling i forbindelse med behandlingen af en konkret sag) til at traeffe
afgorelse om advokatbeskikkelse og om genoptagelse.

Bade i relation til udvalgs- og formandsdelegationer ma der pad den anden
side kunne opstilles felgende to absolutte greenser for delegationsmulighe-
derne: Afgerelser, som er praksisdannende, eller som bryder med eller &n-
drer myndighedens hidtidige praksis, ma treeffes i det samlede organ, og dele-
gationen ma ikke tage et sddant omfang, at det samlede organ reelt overflo-
diggeres i relation til behandlingen af konkrete sager, jf. UfR 1948.654 O og
FOB 1973.326.

Fra praksis kan i evrigt navnes:

UfR 1948.654 O: Et boliganvisningsudvalg bestod af 5 medlemmer, heraf 2 interessere-
praesentanter (for hhv. grundejere og lejere). Udvalgets formand kunne ikke gyldigt treffe
afgerelse om naegtelse af at godkende en af ejeren foreslaet lejer pa baggrund af en delega-
tion fra udvalget til formanden, som var si omfattende, at den reelt overflediggjorde ud-
valgets behandling af konkrete sager, og hvis narmere indhold var uafklaret, og hvorom
der i evrigt ikke var enighed mellem udvalgets medlemmer. - Se ogsd UfR 1954.156 O.

FOB 1963.31: Ombudsmanden fandt det ikke i strid med anerkendte forvaltningsretlige
principper, at Naturfredningsradet normalt lod sager om dispensation fra strandbyggelini-
en - hvori radet ifelge naturfredningsloven skulle afgive en ikke bindende udtalelse, og
hvori radets sarlige sagkundskab ikke kunne have sarlig betydning - behandle i et under-
udvalg, bestaende af formanden og 2 andre af raddets 7 medlemmer.

FOB 1973.326: Boligkommissionen i Esbjerg, der efter loven skulle besta af 11 medlem-
mer (3 kommunalbestyrelsesmedlemmer, 2 interessereprasentanter for hhv. grundejere og
lejere og 6 sagkyndige - 2 laeger, 1 jurist, 1 bygningssagkyndig, 1 brandsagkyndig og 1 soci-
alt sagkyndig) havde »... gennem en arraekke ... fulgt den faste praksis, at sager, der ma si-
ges at veere af hastende karakter eller utvivlsomme, kan afgores af formanden pa grundlag
af stadsbygmesterens og kredslaegens udtalelser og i seerlig klare tilfzlde alene p4 grundlag
af stadsbygmesterens udtalelse«. I den konkrete sag havde formanden pa baggrund af en
erklaering fra det bygningssagkyndige medlem af kommissionen nedlagt forbud mod be-
boelse eller ophold i et hus, og formanden havde pa baggrund af erkle®ringer fra to af de
sagkyndige (den bygningssagkyndige og kredslagen) afslaet at ophaeve forbudet, hvis nog-
le af ejeren foresldede reparationsarbejder blev gennemfort. Ombudsmanden fandt, at en
delegationspraksis, der omfattede afgerelser som de konkrete, var for vidtgdende. Om-
budsmanden fremhavede videre folgende kriterier, som ber indga i vurderingen af en kon-
kret delegations forsvarlighed: (1) den praksis, der folges med hensyn til, i hvilket omfang
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navnet som sadant overveerer eller aktivt deltager i sagernes forberedelse, (2) om det er for-
bundet med praktiske vanskeligheder at indkalde navnet, (3) om de sager, der omfattes af
delegationen, er af mere eller mindre presserende karakter eller af storre eller mindre vigtig-
hed, (4) om naevnets arbejdsbyrde er af et sidant omfang, at dette nodvendigger delegati-
on, og (5) delegationens omfang i forhold til naevnets kompetenceomrade.

FOB 1982.204: Formanden for Miljeankenaevnet afslog i marts 1981 at genoptage en i
1979 af Planstyrelsen (som den davaerende rekursmyndighed i forhold til Hovedstadsradet)
i medfor af by- og landzoneloven afgjort sag til realitetsbehandling. Ankenzvnet havde i
mellemtiden erstattet styrelsen som ankemyndighed. Ombudsmanden fandt, at det var
tvivlsomt, om Miljeankenavnets formand havde en selvstaendig kompetence til at traeffe
afgorelse pA navnets vegne vedrorende visse sager angiende klagefristens overholdelse,
klageberettigelse og genoptagelse. Men ombudsmanden fandt, at formanden kunne treeffe
afgorelse i sager som de n&vnte efter delegation fra navnet. Det gav ikke anledning til kri-
tik, at der ikke var tale om en udtrykkelig delegation, men om en praksis, som navnet hav-
de accepteret.

FOB 1973.208 berarer bl.a spergsmélet om muligheden for delegation til en formand for
et navn.

4° Delegation til et kollegialt organs sekretariat

Tilladeligheden af delegation til et kollegialt organs sekretariat vil typisk af-
heenge af, hvor omfattende organets arbejdsbyrde er (og dermed den prakti-
ske nedvendighed af en delegation), om organet er sammensat pa en sddan
made, at dette taler (afgorende) imod delegation til sekretariatet, og hvor de-
taljerede regler, der er fastsat for opgavens udforelse. Betenkeligheden ved
delegation af en skensmassig befajelse til sekretariatet kan mindskes i den
udstraekning, det kollegiale organ i forbindelse med delegationen angiver vis-
se rammer for skennets udevelse. Graensen for det tilladelige kan ikke angives
mere preecist, men i almindelighed ma det vel antages, at adgangen til delega-
tion af afgerelseskompetence til sekretariatet er mindre vidtgdende end ad-
gangen til at delegere til formanden; dette gaelder dog ikke inden for kommu-
nestyret, jf. s. 70f.

Af FOB 1987.199 fremgar forudsatningsvis, at der principielt ikke er noget i vejen for, at
Persontrafikradets kompetence til at treeffe afgorelse i visse sager kan delegeres til ridets
sekretariat (Direktoratet for Vejtransport).

Det kan vaere tvivlsomt, om det forhold, at sagerne forberedes af det kollegiale organs
sekretariat, rent terminologisk skal betegnes som en (egentlig) delegation. Under alle om-
steendigheder ma der veere en vid adgang til at overlade den rent praktiske sagsforberedelse
til et kollegialt organs sekretariat.

FOB 1976.206: Ombudsmanden fandt, at det s®rlige bygningssyn i en sag, hvor der skul-
le treeffes afgorelse efter bygningsfredningsloven vedrerende en kirke, kunne lade byg-
ningssynets sekretariat foretage besigtigelse af kirken og herefter forelegge resultatet heraf
for synets medlemmer. Ombudsmanden fandt, at tilladeligheden af en sddan fremgangs-
made bl.a. mitte afhange af, »i hvilken grad bygningen er bekendt af synets medlemmer
eller i ovrigt fyldestgorende beskrevet«. Herved koblede ombudsmanden spergsmalet om
tilladeligheden af, at det havde veeret overladt til sekretariatet at foretage besigtigelse af kir-
ken, til spergsmalet om, hvorvidt sagen var tilstrakkeligt oplyst.
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5° Scerligt om delegation inden for kommunestyret

Pa grund af omfanget og karakteren af de opgaver, der er tillagt (amts)kom-
munerne, ma adgangen til delegation inden for kommunestyret antages at
vaere ganske vidtgdende. Hertil kommer, at kommunalbestyrelsen ikke er
sammensat af sagkyndige, hvorfor der ikke under henvisning hertil er noget,
der taler imod delegation. I kommunestyret findes sagkundskaben i den kom-
munale forvaltning, ligesom de staende udvalg vel ofte erhverver en betydelig
erfaring inden for det pagaldende sagsomrade. Kommunalbestyrelsens sam-
mensatning ma derimod siges at tale imod delegation, for sa vidt som den af-
gorelse, der skal treeffes, er en mere nkommunalpolitisk afgerelse«, hvor den
politiske sammensatning af kommunalbestyrelsen er af betydning, eller for
sa vidt der i ovrigt er tale om beslutninger af grundlaggende betydning for
kommunen som helhed. I alle fald i de storre kommuner og i amtskommuner-
ne udferes langt hovedparten af de opgaver, der er tillagt kommunalbestyrel-
sen (amtsradet), rent faktisk af udvalg eller forvaltningen.

USR 1944.1178 V: Efter den dageeldende lejelovs § 58 d, jf. § 58 b, tilkom kompetencen til
at godkende lejeforhajelser kommunalbestyrelsen. Skive Byrdd havde forst delegeret be-
slutningskompetencen i de omhandlede sager til et stiende udvalg under kommunalbesty-
relsen, kasse- og regnskabsudvalget (nu skonomiudvalget, jf. kommunestyrelseslovens §
17, stk. 1), siden nedsat et seerligt udvalg (jf. nu kommunestyrelseslovens § 17, stk. 4) ti] at
treeffe de omhandlede afgarelser. Dette godkendte dommen med bemarkning om, at loven
- ud fra arten og omfanget af de opgaver, der ved denne var tillagt kommunalbestyrelsen
- ikke kunne antages at indeholde et delegationsforbud.

FOB 1978.742: Ombudsmanden tilsluttede sig, at amtsradet lovligt kunne delegere sin
kompetence til at afskedige lederen af et skolehjem til amtsborgmesteren. Ombudsmanden
udtalte i denne forbindelse, at det - ud over de tilfaelde, hvor der ud fra den kommunale sty-
relseslovgivning ma antages at vaere et delegationsforbud, eller der i gvrigt er tale om »be-
slutninger af vidtraekkende skonomisk eller anden betydning for kommunen som helhed«
- »ma ... antages, at amtsradet/kommunalbestyrelsen relativt frit kan beslutte at delegere
kompetencen til de avrige kommunale organer, navnlig til de kommunale udvalg, meni et
vist omfang ogsa til borgmesteren«.

Ombudsmanden har i forbindelse med en konkret sag om et kommunalt ud-
valgs beslutning om ekspropriation i henhold til vejlovgivningen varet inde
p4, om der kan opstilles en grundsetning om forbud mod delegation fra en
kommunalbestyrelse i forbindelse med enkeltafgorelser, der er serligt indgri-
bende over for borgerne. Sdvel eksistensen som det naermere indhold af en sa-
dan grundsatning er dog tvivlsom.

Se herom FOB 1972.93 og 1974.23, FOB 1956.162, Carl Aage Nergaard, 1987, s. 43, Har-
der, 1988, s. 219 f og betzenkning 894/1980, s. 127. I avrigt synes fordelen ved at lade kom-
munalbestyrelsen traffe afgorelse frem for andre kommunale organer vel ud fra en snaever
retssikkerhedsmaessig betragtning i almindelighed at matte veere forholdsvis begranset. I
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sager, der ikke kan behandles for lukkede dere, kan medeoffentligheden i kommunalbesty-
relsen dog efter omsteendighederne teenkes at have en vis retssikkerhedsmeessig betydning.

I visse tilfeelde bestar der et delegationsforbud af hensyn til kommunens in-
terne anliggender.

Dette geelder siledes ved visse afgarelser mht. valg og valgbarhed til kommunalbestyrel-
sen, valg til udvalg mv. samt fritagelse for kommunale hverv (jf. den kommunale valglovs
§ 29, stk. 2, § 42, stk. 2, og § 34 a, stk. 3, og kommunestyrelseslovens § 6 og § 17, stk. 2-4,
samt den kommunale valglovs § 27, stk. 3), behandlingen af de kommunale budgetter (jf.
kommunestyrelseslovens § 38, stk. 1, og § 40, stk. 1 og 2), mht. laneoptagelse (jf. kommu-
nestyrelseslovens § 41) og mht. vedtagelse af regnskabet (jf. kommunestyrelseslovens § 45).
Endvidere kan borgmesterens (eller i hans forfald viceborgmesterens) kompetence som
medeleder i kommunalbestyrelsen (jf. kommunestyrelseslovens § 30, 2. pkt., smh. med §
33) samt borgmesterens kompetence til at underskrive visse dokumenter pa kommunalbe-
styrelsens vegne (jf. kommunestyrelseslovens § 32) ikke delegeres.

Herudover mé det antages, at beslutninger, der i @vrigt er af seerlig veesentlig ekonomisk
eller anden betydning for hele kommunen - herunder beslutninger, der er af sarlig veesent-
lig nkommunalpolitisk betydning« - skal traeffes i kommunalbestyrelsen, jf. herved FOB
1978.742. Som eksempler herpd kan navnes oprettelse af kommunale fzllesskaber, der
skal godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60, planer, der er bindende for kommunen
i nogen tid fremover o.l., samt - formentlig - ansattelse (og afskedigelse) af kommunens
overste tjenestemand.

V. Bekendtggrelse af delegation

Ekstern delegation ber af ordensmaessige hensyn og af hensyn til, at borgerne
kan vide, hvor de skal henvende sig, bekendtgeres. En bekendtgerelse i Lovti-
dende ma normalt foretrekkes. Det anferte ma geelde uanset forvaltnings-
myndighedernes pligt til at videresende henvendelser til rette myndighed, jf.
FVL § 7, stk. 2, og pligt til at meddele klagevejledning, jf. FVL § 25.



72

§5
Inhabilitet

Af Hans Gammeltoft-Hansen

1. Indledning

Under betegnelsen »habilitet« - eller modstykket »inhabilitet« — behandles
en reekke spergsmal, hvis felles treek bestar i, at de vedrarer betingelserne for
forvaltningspersonalets offentligretlige handleevne. Mens spergsmélet om
kompetence vil bero pa regulering vedrerende sagsomrddernes henlaggelse
til bestemte myndigheder (jf. bogens § 4), er habiliteten siledes en samlet be-
tegnelse for de retlige krav til personalets forudsatninger for at udeve offent-
lig myndighed.

Traditionelt anleegges der en r&kke sondringer eller klassifikationer ved fremstillingen af

habilitetsreglerne. Det drejer sig navnlig om falgende:

- Generelle ctr. specielle habilitetskrav. Generelle habilitetskrav vedrerer betingelserne
for at beklade stillinger eller hverv inden for forvaltningen, mens de specielle krav om-
handler forudsaetningerne for at deltage i behandlingen af konkrete sager.

~ Positive ctr. negative habilitetskrav; dvs. krav om henholdsvis tilstedeveerelse af be-
stemte kvalifikationer og fraveaer af bestemte diskvalifikationer (inhabilitetsgrunde).

- Personlig inhabilitet ctr. myndighedsinhabilitet. Det sidste foreligger, hvor en myndig-
hed som sadan (modsat bestemte ansatte i myndigheden) rammes af en inhabilitets-
grund.

- Absolut ctr. betinget inhabilitet; dvs. en under alle omstandigheder foreliggende inha-
bilitet over for en inhabilitet, der er betinget af (normalt parternes) begaring. - Denne
sondring, der er hentet fra domstolsprocessen, spiller dog ikke nogen rolle i den retlige
regulering af forvaltningsprocessen.

I den efterfolgende fremstilling er sondringen mellem positive og negative habilitetskrav
valgt som hovedinddeling. De positive krav fremstilles under betegnelsen »habilitet«, mens
de negative beskrives under overskriften »inhabilitet« (altsa en fremstilling af de omstan-
digheder, der ikke ma foreligge, dersom den offentligretlige handleevne skal veere til stede).
- Dainhabilitetsreglerne i praksis spiller langt den starste rolle, fremstilles de farst og med
storre bredde end reglerne om habilitet.

I hovedafsnittet om den personlige inhabilitet anvendes sondringen mellem specielle og
generelle habilitetskrav. Herefter falger en fremstilling af de beslaegtede problemer om den
specielle myndighedsinhabilitet.
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II. Speciel inhabilitet
A. Reglernes karakter

Reglerne (og principperne) om speciel inhabilitet er ét - blandt talrige - eks-
empler pa, at man inden for retsordenen foretager en forskydning i retning af
at forbyde ikke blot den konkrete skade, men ogsa den abstrakte risiko. Man
etablerer sa at sige en sikkerhedszone. Begrebsmaessigt er denne teknik isaer
veludviklet og erkendt inden for strafferetten; men den genfindes inden for
mange andre retsomrader.

Inhabilitetsreglernes baggrund er det grundlaggende krav om saglig for-
valtning. Forebyggelse af konkrete afgerelser af usaglig karakter som felge af
sarlige, personlige interessers indflydelse er reglernes egentlige mal. For at
forstaerke denne forebyggelse gar man imidlertid det skridt videre at opstille
forbud mod en raekke situationer, som ikke med sikkerhed (ofte end ikke med
overvejende sandsynlighed) ville fore til konkret usaglige afgerelser, men som
isig selv kan indeholde en mere abstrakt risiko herfor - eller i hvert fald af om-
verdenen (borgeren) kunne opfattes som risikabel og dermed nedbrydende
for tilliden til myndighederne.

At reglerne og principperne om speciel inhabilitet ma anskues som forbud mod abstrakte
risici og ikke blot mod konkrete skader i form af usaglige afgorelser, far navnlig betydning
i to henseender. Dels ma det praege bestemmelsernes fortolkning og princippernes na&rme-
re udformning, at de som udgangspunkt skal finde anvendelse ganske uanset, om en usag-
lig afgorelse er lidet sandsynlig i det konkrete tilfelde (f.eks. under henvisning til en hej
grad af personlig integritet hos den muligt inhabile). Dels vil inhabilitetsreglernes karakter
af en (ganske bred) sikkerhedszone kunne forklare, at man i visse tilfalde anser det for mu-
ligt og forsvarligt at fravige dem, iseer i tilfaelde, hvor substitution (jf. s. 84f) ikke er mulig,
eller dog forbundet med meget store vanskeligheder. At man i disse tilfeelde kan fravige in-
habilitetsprincipperne, er saledes ikke udtryk for en opfattelse i retning af, at en usaglig af-
gorelse er bedre end slet ingen afgorelse, men for at sikkerhedszonen mellem den blot ab-
strakte risiko og den konkrete usaglighed efter omsta@ndighederne foretraekkes indsnaevret
noget frem for den praktiske umulighed eller meget betydelige vanskelighed ved overhove-
det at fa truffet en afgorelse.

Som anfort er det et medvirkende hensyn bag inhabilitetsreglerne, at ogsa den blotte mis-
tillid til myndighedernes udevelse af deres befajelser si vidt muligt skal forebygges. Dette
grundleeggende hensyn bidrager til en forholdsvis vid anvendelse af inhabilitetsreglerne. I
sin principielle form er denne opfattelse ofte fremhaevet af ombudsmanden; se til eks. FOB
1974.262, hvor det udtales, at det kommer »i betragtning, at inhabilitetsregler ber forstas
forholdsvis vidt under hensyn til, at deres formal ikke alene er at modvirke usaglige hensyn
iden offentlige forvaltning, men tillige at bidrage til at skabe tillid i videre forstand til myn-
dighederne og deres afgorelser«. Dermed bliver reglerne imidlertid ogsa et vaern for den in-
habile selv: inhabilitetsprincipperne hindrer, at myndighedspersoner tvinges til at traeffe
afgorelser i sager, hvor de - uanset al god vilje og evne - alligevel ma péaregne at blive kritise-
ret for usaglighed pa grund af personlige interesser. Dog kan inhabilitetsbegrebet selvsagt
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ikke anvendes blot med henblik pa at undgé sager, der ma paregnes at fore til kritik og ube-
hageligheder.

I tilslutning hertil ber det fremhaeves, at netop den abstrakte karakter af inhabilitetsreg-
lerne friger reglernes anvendelse fra ethvert element af individuel vurdering vedrorende
den pagaldendes personlige evne til at fastholde sagligheden i sin myndighedsudevelse. At
blive erklzret for inhabil er sdledes ikke i mindste made personligt eller moralsk diskvalifi-
cerende.

B. Lovgrundlaget

I praksis vil de hyppigst forekommende problemer vedrere den personliige,
specielle inhabilitet (if. s. 72). Pa dette omrade er der da ogsa fastsat udtryk-
kelige regler i FVLs kap. 2 (§§ 3-6).

Om gyldighedsomradet for FVLs bestemmelser - den offentlige forvalt-
nings afgorelsessager - henvises til § 2 og § 3. For anvendelsen af reglerne om
inhabilitet gaelder tillige den specielle regel i FVL § 2, stk. 2, hvorefter ogsa sa-
ger om indgaelse af kontraktsforhold eller lignende privatretlige dispositio-
ner er undergivet bestemmelserne i lovens kap. 2.

Uden for FVLs gyldighedsomrade - navnlig i forbindelse med procesledende beslutninger,
udevelse af faktisk forvaltningsvirksomhed samt indstillinger mv. fra den ene myndighed
til den anden - kan tilsvarende inhabilitetsproblemer meget vel opstd. Retsgrundlaget be-
star her i uskrevne forvaltningsretlige grundsaetninger. Indholdet af disse grundszetninger
svarer i vidt omfang til de udtrykkelige regler i FVL. - Nogle af eksemplerne i de falgende
afsnit vil i vrigt hidrere fra graenseomrédet mellem sddanne beslutninger og de egentlige
afgorelser.

For procesledende beslutningers vedkommende er de tilgrundliggende hensyn i alminde-
lighed de samme som ved egentlige afgorelser. Tilsvarende vil i vidt omfang veere tilfzldet
inden for udevelsen af faktisk forvaltningsvirksomhed, hvor der er tale om at treffe kon-
krete beslutninger af afgorelseslignende karakter (se herom bogens § 2, s. 30f), men ikke
ved virksomhed af mere lebende karakter (f.eks. udevelsen af den daglige forsorg pa et ple-
jehjem eller meddelelse af undervisning).

FVLs inhabilitetsregler er minimumsbestemmelser i den forstand, at regler inden for
sarlige omrader geelder, dersom dei videre omfang end FVL medfarer inhabilitet (jf. § 34).
Det er en forudsztning, at sidanne saerbestemmelser er fastsat i lov eller i henhold til lov
(f.eks. i bekendtgerelser eller forretningsordener).

Bestemmelsernei FVLs kap. 2 er opbygget saledes, at de materielle regler findesi § 3, stk.
1-2, § 40g § 5 (idet grundreglerne er indeholdti § 3, stk. 1, modifikationeri § 3, stk. 2, samt
§ 4). Regler om fremgangsmdden ved konstatering af eventuel inhabilitet findes i § 6, mens
besternmelser om retsvirkningen af inhabilitet er indeholdt i § 3, stk. 3. 1§ 5 er der optaget
en serlig bemyndigelsesbestemmelse.
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C. Materielle regler

1° Grundreglerne

Udgangspunktet for konstatering af eventuel inhabilitet er § 3, stk. 1. I denne
bestemmelse opregnes en raekke inhabilitetsgrunde, der i vidt omfang svarer
til - og bygger pa - bestemmelserne i retsplejelovens §§ 60 og 62 om dommeres
inhabilitet.

Den generelle karakteristik af inhabilitetsgrundene fremgar af § 3, stk. 1,
nr. 5: at der »foreligger omstaendigheder, som er egnede til at vaekke tvivl om
vedkommendes upartiskhed«. Dette grundizggende forhold er narmere
specificeret i fire konkrete tilfaeldegrupper (nr. 1-4) og i generel form inde-
holdt i opsamlingsbestemmelsen i nr. 5.

Nr. 1 vedrarer den sakaldte partsinhabilitet. Inhabilitet foreligger for den,
der er part i sagen, eller som i @vrigt har en serlig personlig eller gkonomisk
interesse i sagens udfald. Sidanne interesser kan veere til stede pa forhand
(f.eks. hvor der skal tages stilling til nedleeggelse af en institution, i hvilken
den pagaldende selv er ansat), eller de kan opsta i forbindelse med selve afgo-
relsen. I den sidste situation vil den mulige inhabilitetsgrund ikke altid veere
sa abenbar og afklaret som ved en pa forhand foreliggende interesse.

FOB 1980.388: Et medlem af Radioradet og Radioradets forretningsudvalg burde ikke have
deltaget i behandlingen af en sag om oprettelse af en personaledirektorstilling i Danmarks
Radio, idet medlemmet selv havde haft overvejelser om eventuelt at sgge stillingen, safremt
den blev oprettet. - Se ogsa FO-udtalelse (j. nr. 1988-313-719).

Den pdgeeldendes interesse i sagens udfald kan veere af mere indirekte karak-
ter, dvs. bero pa en razkke mellemled. At inhabilitetsgrunden pa denne made
ikke er umiddelbart knyttet til den pageeldende person, gar ikke i sig selv no-
gen forskel i den materielle vurdering af inhabiliteten, sa leenge man ikke er
kommet under den graense, der markeres af § 3, stk. 2 (§f. s. 82ff); derimod
kan inhabilitetsgrunden efter omstandighederne fremtreede mindre dben-
bart i disse tilfalde.

Tre tilfeldegrupper af indirekte interesser er udtrykkeligt reguleret i hen-
holdsvis nr. 1 in fine (repreesentationsforhold), nr. 2 (slaegtskab mv.) og nr. 3
(tilknytning til selskaber mv.). Men mange andre tilfeelde kan forekomme; de
ma i hovedsagen henferes til hovedbestemmelsen i nr. 1 eller opsamlingsreg-
leninr. 5. Det kan f.eks. dreje sig om neere venskabsforhold mellem den pa-
galdende og den direkte interessebaerer. Situationen er for sa vidt meget lig
sleegtskabsinhabilitet (nr. 2), men ma i modsatning hertil undergives en kon-
kret vurdering med henblik pa at fastsla venskabets karakter og styrke.

)? M
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En blanding af direkte og indirekte interesse kan opsta i tilfeelde af meget neert samarbejde.
FOB 1977.649: Som medlem af bedemmelsesudvalget vedrorende et professorat indtradte
en professor, der havde udgivet videnskabelige veerker sammen med en af ansegerne. Der-
med kunne der opsta spergsmal om, hvorvidt bedemmeren skulle vurdere videnskabeligt
arbejde, for hvilket han selv var medansvarlig - altsd for sa vidt bedemme sig selv. I
det konkrete tilfeelde fandtes der dog ikke tilstrekkeligt grundlag for at statuere inha-
bilitet.

Ogsa et steerkt personligt modsaetningsforhold kan efter omstandighederne medfere
inhabilitet. Se til eksempel FOB 1982.267: En afgaende rektor for et privat seminarium
matteisin egenskab af sekretaer for seminariets forretningsudvalg anses for inhabil ved ud-
valgets behandling af en ansegning om den ledige rektor-stilling, idet den afgdende rektor
stod i et modszetningsforhold til ansegeren. - Inhabilitet som folge af modsa&tningsfor-
hold forudseetter, at modseetningsforholdet fremtraeder som »gensidigt«. Forseg pa at
haevde eller ligefrem etablere et modsztningsforhold for derved at undgé en uensket per-
son (f.eks. som sagkyndig bedemmer) ber naturligvis ikke fore til inhabilitet.

En kombination af modsatnings- og venskabsforhold vil til eksempel foreligge, safremt
en person skal foretage en videnskabelig bedemmelse af en uvens meget nzere ven. Variati-
onsmulighederne er utallige og kan give anledning til vanskelige afgransninger (iseer i for-
hold til stk. 2). - Man skal i @vrigt vaere opmaerksom pa, at inhabilitetsreglerne i disse til-
feelde (venskabsforhold og modsetningsforhold) ogsa tjener til at forebygge virkningerne
af den seerlige »overkorrekthed«, som bevidst eller ubevidst kan fore til en strengere be-
dommelse af en ven, mens en uven behandles for favorabelt.

Ogsa helt andre former for indirekte interessesammenhaenge har praktisk betydning. Se
til eksempel FOB 1977.242: To kommunalbestyrelsesmedlemmer, der var ansat som hen-
holdsvis lrer og pedel ved en af kommunens skoler, var inhabile ved kommunalbestyrel-
sens behandling - der kunne medfere vaesentlige eendringer i forhold til den pagaeldende
skole - af spergsmalet om kommunens skolestruktur. Smh. UFR 1986.411 &, hvor en skole-
inspektar og en lzrer ikke var inhabile i kommunalbestyrelsens behandling af spergsmalet
om en &ndret skolestruktur, idet de foreliggende forslag kuni yderst begrenset omfang be-
rorte de padgaldendes skoler.

Bestemmelsen i nr. 1 omfatter ogsa repraesentationsinhabilitet. Enhver, der i
samme sag er eller har varet repraesentant for den, til hvem interessen i sagens
udfald er knyttet, er sledes som udgangspunkt inhabil. Den nzermere karak-
ter af repraesentationsforholdet er uden betydning. Inhabilitet vil sdledes
kunne foreligge, uanset om det drejer sig om advokater, revisorer eller andre
professionelle reprasentanter, om en vaerge, en faglig bisidder, eller om en
rent privat bistand. Det afgarende kriterium er, om reprasentationsforholdet
vedrerer den samme sag.

Nr. 2 omhandler s/cegtskabsinhabilitet. Bestemmelsen angiver dels en be-
stemt kreds af familieforhold - »vedkommendes xgtefelle, besleegtede eller
besvogrede i op- eller nedstigende linie eller i sidelinien sa nzr som soskende-
bern« - dels en supplerende og mere ubestemt kreds af »andre neerstaende«.

Den udtrykkeligt anfarte familiekreds svarer i det vaesentlige til retspleje-
lovens § 60, stk. 1, nr. 2 og 3. Afgraensningen er for si vidt mindre logisk, idet
samme slagtskabsforhold mellem to personer medferer inhabilitet for den
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ene, men ikke for den anden; en onkel er saledes inhabil i tilfelde, hvor hans
neve har interesse i sagens udfald, mens omvendt en neve ikke efter den ud-
trykkelige afgraensning er inhabil i forhold til sin onkel. Undertiden vil man
i sddanne tilfeelde alligevel kunne statuere inhabilitet enten under henvisning
til vendingen »andre na&rstdende« eller i medfer af nr. 5. Den udtrykkelige fa-
milieafgraensning laegger ikke automatisk op til modsztningsslutninger, men
markerer i stedet et kerneomrade, ud fra hvilket inhabilitet meget vel kan kon-
stateresiandre (og fjernere) familiesituationer pa grundlag af en konkret vur-
dering, bl.a. af de pagaldendes personlige kontakt.

Begrebet »andre naerstaende« omfatter bl.a. plejeforhold og samlivsfor-
hold, herunder ogsa samlivsforhold mellem personer af samme ken. Ved fa-
ste samlivsforhold ma endvidere inddrages den personkreds, som i tilfeelde af
xgteskab ville medfere inhabilitet som felge af svogerskab.

Oploste agteskaber og samlivsforhold (samt de herved etablerede svogerskaber) ma for-
mentlig bedemmes efter nr. 5, efter omstandighederne som venskabsforhold eller mod-
saetningsforhold. I visse tilfeelde vil man ogsa kunne henfere situationen til nr. 2 som »an-
dre narstiende«. - At man ikke udtrykkeligt har medtaget f.eks. tidligere gteskab under
bestemmelsen i nr. 2, er formentlig bevidst; cfr. herved den tilsvarende bestemmelse i den
norske forvaltningslov (§ 6, stk. 1, litra ¢), hvori man anvender udtrykket »... er eller har
veeret gift ...«

Ogsa slegtskab mv. i forhold til en repraesentant (se ovenfor om repraesentati-
onsinhabilitet) medferer inhabilitet, men kun safremt der er tale om et aktu-
elt repraesentationsforhold.

Nr. 3 vedrerer selskabsinhabilitet mv. Personer med neer tilknytning til et
selskab, en forening eller en anden privat juridisk person, der har en sarlig in-
teresse i sagens udfald, vil siledes vaere inhabile.

Tilknytningen kan bestd i ansattelse - i en overordnet stilling, jf. udtrykket
»deltager i ledelsen af« - eller i et vaesentligt skonomisk engagement. Direk-
torer og andre overordnede funktionzerer, bestyrelsesmedlemmer (men naep-
pe medlemmer af mere talsteerke repreesentantskaber el. lign.), indehavere af
aktie- eller anpartsposter med bestemmende indflydelse vil siledes vaere om-
fattede.

For sa vidt angar kreditorer og debitorer, vil det ofte vaere saledes, at de pageldende utvivl-
somt mé anses for inhabile, men tvivlsomt, hvilket nr. i § 3, stk. 1, der skal citeres. Drejer
det sig f.eks. om en kreditor i forhold til et selskab, og vil sagens udfald kunne vaere af afgo-
rende betydning for selskabets betalingsevne, er det mere nzerliggende at henfere inhabili-
teten til nr. 1, fremfor at basere den pa kreditors »neere tilknytning« til selskabet og dermed
henvise til nir. 3. Ganske vist kunne det samme siges om f.eks. indehaveren af aktiemajorite-
ten; men nar aktiebesidderen klart henfores til nr. 3, ma det ses i lyset af vendingen »delta-
geriledelsen af«. Dette er (normalt) ikke tilfzeldet for kreditorer. I de situationer, hvor kre-
ditorers (og debitorers) gkonomiske situation vil kunne pavirkes af sagens udfald, vil det

)
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formentlig vaere mest nzrliggende at henfore inhabiliteten til nr. 1, subsidiaert til nr. 5. Det
samme galder om indehavere af relativt mindre aktie- eller anpartsposter; som eksempel
kan navnes FO-udtalelse j.nr. 1986-34-42; optages i FOB 1988: En kommune udlejede en
grund til et kommanditselskab med henblik pa, at selskabet opferte et motel pa arealerne.
Selskabet overdrog senere motellet til et andet selskab, til hvem kommunen herefter udleje-
de grunden. Lejevilkarene mv. rummede i begge tilfzelde betydelige elementer af stotte til
den private erhvervsvirksomhed. To af kommanditselskabets 50 kommanditister var hen-
holdsvis kommunaldirekteren og kommunens advokat, der begge havde deltaget pa
forskellig vis i sagens behandling. Ombudsmanden fandt, at de begge matte anses for
inhabile.

Bestemmelsen i nr. 3 har sarlig praktisk betydning i forhold til valgte myndighedsperso-
ner (f.eks. kommunalbestyrelsesmedlemmer) med hovederhverv i den private sektor.

I lighed med nr. 1 og 2 forudszttes det ogsa i nr. 3, at der er tale om en »sar-
lig« interesse. Heri ligger bl.a., at en mere generel interesse, f.eks. af ideolo-
gisk karakter, som matte indgd i programmet for den juridiske person (her ty-
pisk en forening) ikke i sig selv kan danne grundlag for inhabilitet. F.eks. vil
formanden for den lokale musikforening som kommunalbestyrelsesmedlem
kunne medvirke ved behandlingen af spergsmal vedrerende oprettelse af en
kommunal musikskole eller indretning af en koncertsal. Men omvendt vil han
vaere afskaret fra at medvirke ved afgorelsen af, om musikforeningen skal
modtage tilskud fra kulturbudgettet. Indebaerer udfaldet af en generel sag i
virkeligheden sporgsmal om konkrete fordele for foreningen - f.eks. saledes
at indretning af en kommunal koncertsal vil medfore betydelige besparelser
i henseende til udgifter til lokaleleje for musikforeningen - foreligger der in-
habilitet.

Om disse spergsmal er der afgivet en reekke ombudsmandsudtalelser, se bl.a. FOB
1975.191, FOB 1978.222 og FOB 1979.211. Se endvidere FOB 1986.44: Baggrunden for sa-
gen var, at NESAs direkter som medlem af Elprisudvalget havde deltaget i udvalgets be-
handling af en klage fra et andet selskab vedrearende NESA. Ombudsmanden fastslog, at
der normalt intet vil veere til »hinder for, at repraesentanter for interesseorganisationer mv.,
der som sddanne er udnzvnt til medlem af et kollegialt forvaltningsorgan, deltager i be-
handlingen af sager, i hvis udfald organisationen har en generel interesse. Derimod vil der
jeevnligt veere grund til at statuere inhabilitet i tilfzelde, hvor det pagaldende medlem sam-
tidig - ud over at reprzsentere de generelle foreningsinteresser - deltager i ledelsen af eller
i evrigt har neer tilknytning til et selskab, der som part i sagen har en sarlig interesse i ud-
faldet.«

De anferte eksempler viser i evrigt, at undtagelsesbesternmelsen i § 3, stk. 2, spiller en
serlig rolle i forhold til stk. 1, nr. 3. At formanden for en forening el. lign. ikke er inhabil
ved behandlingen af sager, der involverer foreningens generelle opfattelse af ideologisk el-
ler politisk art, kan som naevnt henferes til, at der ikke er tale om en »sarlig« interesse. Ofte
kunne man imidlertid lige sa vel henfore det til, at der slet ikke er tale om »uvedkommende
hensyn« (§f. § 3, stk. 2). Drejer det sig som i det ovenanferte eksempel om et kommunalbe-
styrelsesmedlemn, der samtidig er musikforeningsformand, kan netop dette forhold - og

)?
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dermed politisk arbejde for at fremme kommunens musikliv - mere eller mindre udtrykke-
ligt veere indgéet 1 valggrundlaget.

De naevnte situationer udspringer af en mere generel problemstilling: Det principielle
spendingsforhold, der bestar mellem folkevalgte beslutningstageres valggrundlag og de-
mokratiske legitimation i deres myndighedsudevelse, og inhabilitetsprincippernes krav om
fraveer af szrlige interesser. De galdende inhabilitetsregler er i vidt omfang udviklet pa
grundlag af det ansatte forvaltningspersonales forhold - isar ved overferelse af retspleje-
lovens grundsatninger om dommeres inhabilitet — hvor den anforte problemstilling ikke
ger sig geldende. De specielle afgransningsvanskeligheder, som dermed rejser sig i for-
hold til valgte forvaltningspersoner, er (for sa vidt angdr kommunalbestyrelser) i serlig
grad bearbejdet i Ronsholdt: Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelses-
medlemmers habilitet (1987).

En anden form for forbindelse mellem forvaltningspersoner og bestemte foreninger,
sammenslutninger mv. foreligger ved udpegningen af visse medlemmer til offentlige naevn
o.l., hvor udpegningen sker, for at de pageeldende medlemmer i navnets behandling af
konkrete sager skal fremfore den sagkundskab og den interesse, som betinges af deres til-
hersforhold til en bestemt forening eller anden juridisk person. Som eksempel kan navnes
medlemmer af Forbrugerklagenavnet med tilknytning til Forbrugerradet, medlemmer af
Miljsankenaevnet med tilknytning til Landbrugsradet, eller medlemmer af Flygtninge-
nzvnet med tilknytning til Dansk Flygtningehjeelp. 1 disse tilfaelde foreligger der selv-
sagt ikke inhabilitet pd grundlag af den pagaldendes tilhoersforhold til den juridiske
person.

For offentligt ansatte vil tilsvarende problemer normalt ikke gore sig geldende; (undta-
gelsesvis vil det dog kunne tnkes i forbindelse med ansattelse af visse specialkonsulenter
o.a.). Her kan inhabilitetsspergsmal imidlertid opsta i forbindelse med udpegning af of-
fentligt ansatte til bestyrelsen i private selskaber eller foreninger med henblik pa varetagelse
af offentlige interesser. - Denne situation er i gvrigt ikke speciel for ansatte; medlemmer af
kommunalbestyrelser, offentlige rad mv. udpeges hyppigt pa tilsvarende made som med-
lemmer af private bestyrelser. - I sddanne tilfzelde vil udgangspunktet vaere, at en offentligt
udpegets deltagelse i ledelsen af et privat selskab mv. ikke medferer inhabilitet i den udpe-
gende myndigheds behandling af sager vedrerende selskabet, safremt den pagaldende er
udpeget til at varetage offentlige interesser. Se til eksempel FOB 1985.75: Det forhold, at
en borgmester som kommunens reprasentant var fedt medlem af en erhvervsfonds besty-
relse, kunne ikke i sig selv medfere inhabilitet ved kommunens behandling af sager vedre-
rende fonden.

Kun tilknytning til private juridiske personer kan medfare inhabilitet efter nr.
3. Uden for bestemmelsens omrade falder saledes offentligt ejede selskaber
mv. eller offentlige selvejende institutioner, der er oprettet ved lov eller i hen-
hold til lov. I visse tilfazlde ber tilknytning til sidanne selskaber mv. fore til in-
habilitet efter lignende synspunkter, som ligger bag bestemmelsen i nr. 3; her
ma det formelle grundlag for inhabiliteten findes i nr. 5. Tilsvarende kan i
sarlige situationer gere sig geeldende ved tilknytning til kommuner.

I FO-udtalelse j. nr. 1987-387-140 beskzftigede ombudsmanden sig med, om et kommu-
nalt udpeget medlem af Fredningsnavnet matte anses for inhabil i en sag om fjernelse af
nogle ulovligt opferte sommerhuse i kommunen. Det pdgaldende nevnsmedlem var tilli-
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ge medlem af kommunalbestyrelsen og formand for Milje- og Planlegningsudvalget. Om-
budsmandens overvejelser mundede dog ud i, at kommunens interesser i sagen ikke kunne
sidestilles med en privat parts; de hensyn, som det paAgaeldende medlem i sine kommunale
funktioner matte antages at veere pavirket af, var af en saddan almen kommunal karakter,
at der ikke var grundlag for at anse ham for inhabil.

I medfer af nr. 4 foreligger der sikaldt to-instanshabilitet, safremt »sagen
vedrorer klage over eller udevelse af kontrol - eller tilsynsvirksomhed over for
en anden offentlig myndighed, og vedkommende tidligere hos denne myndig-
hed har medvirket ved den afgerelse eller ved gennemferelsen af de foran-
staltninger, sagen angar«.

Bestemmelsen omfatter ikke enhver situation, hvor den samme person be-
handler samme sag i mere end én instans (f.eks. som medlem af fakultetsrad
og konsistorium ved et universitet, eller som medlem af et kommunalt udvalg
og af kommunalbestyrelsen; her forudsattes det i lovgivningen, at de samme
personer deltager - eller kan deltage - i behandlingen i de forskellige organer).
Der skal veere tale om egentlig klagebehandling eller udevelse af tilsyns- og
kontrolvirksomhed i den forstand, at det med to instans-ordningen er tilsigtet
at skabe en seerlig retssikkerhedsgaranti.

Setileksempel FOB 1981.171: Landbrugsministeriets repraesentant i et bedemmelsesudvalg
burdeikke have medvirket ved ministeriets behandling af klager over afgerelser, der i ferste
instans havde varet forelagt udvalget og dér var behandlet under medvirken af den pagel-
dende medarbejder; se ogsd FOB 1981.79. - Smh. denne udtalelse med FOB 1984.59: En
person, der som kommunalbestyrelsesmedlem havde deltaget i behandlingen af et lokal-
planforslag, blev ikke anset for at vaere inhabil i henseende til amtsradets behandling af sa-
gen inden for rammerne af kommuneplanlovens § 25. I medfer af denne bestemmelse er
der ikke tillagt amtsrddet som regionplanmyndighed nogen kompetence til at foretage en
almindelig efterprevelse af bestemmelsernei et lokalplanforslag; amtsradets funktioner er
begreenset til at pase forholdet til den overordnede planlagning.

Et eksempel pa lovfaestelse af to instans-inhabiliteten inden for et sarligt omrade er den
kommunale styrelseslov, § 50, stk. 3. Ved denne bestemmelse er det fastsat, at medlemmer
af tilsynsrad er udelukket fra at deltage i behandlingen af sager, der vedrerer en primaer-
kommune, i hvilken den pageeldende er medlem af kommunalbestyrelsen.

Den naermere begrundelse for bestemmelsen i nr. 4 ma ferst og fremmest soges i opret-
holdelsen af den almene tillid til to instansordninger som en sarlig retsgaranti. At man
som deltager i en allerede truffet beslutning i sagen matte veere tilbejelig til i den fornyede
behandling at na til samme resultat uden narmere overvejelse, er ikke et forhold, der fuldt
ud imedegas af bestemmelsen. Den bygger for sa vidt snarere pa en opfattelse af beslut-
ningstagernes »professionalitet« i den forstand, at de pdgeldende evner at erkende og ef-
terleve deres forskelligartede funktion alt efter den konkrete (og vekslende) administrative
sammenhang, hvori de befinder sig. Dette viser sig bl.a. ogsa deri, at et tilfeldigt sammen-
fald af forskellige offentlige hverv, siledes at den samme person i medfer af indbyrdes uaf-
heengige hverv deltager i samme sags behandling, ikke i sig selv medferer inhabilitet, ej hel-
ler efter nr. 5. Kun i szerligt kvalificerede tilfeelde vil den (eventuelle) mentale barriere over
for at undergive en allerede udtrykt opfattelse fornyet overvejelse treede frem som inhabili-
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tetsgrund. Det drejer sig om situationer, hvor den pagaeldende - uden at veere interessere-
praesentant (if. s. 79) - i seerlig grad kan siges at have identificeret sig med den afgarelse,
der er truffet i den lavere instans; i s fald ber der statueres inhabilitet, selv om dette ikke
ville have veeret tilfeeldet efter seedvanlig praksis. Ogsa i szerlige tilfaelde, hvor der forelig-
ger klare interessemodsatninger mellem de to organer (i den konkrete sag, eller maske fordi
man netop har opdelt forvaltningsudevelsen pa flere organer, der skal varetage forskellige,
indbyrdes modstridende interesser), vil inhabilitet kunne komme pa tale.

Nr. 5 indeholder som anfert en almen formulering af det grundsynspunkt, i
forhold til hvilket nr. 1-4 er mere eller mindre specificerede angivelser af be-
stemte tilfeeldegrupper. Da opregningen i nr. 1-4 ikke er (eller kan veere) ud-
temmende, er nr. § i sin generelle form derfor tilfajet som en opsamliingsbe-
stemmelse.

I de foregdende afsnit er der nzevnt nogle eksempler pa bestemmelsens vari-
erede anvendelsesomrade: venskab, modsatningsforhold, kreditorer (og de-
bitorer) i forhold til selskaber mv. Hertil kan fajes adskillige andre: f.eks. et
organs behandling af klager over et medlems varetagelse af et bestyrelsesh-
verv, hvortil han er udpeget af organet (jf. s. 79, se ogsd FOB 1981.126, refere-
ret s. 54); en person, der samtidig er medlem af et besluttende organ og ansat
i en underordnet stilling i et selskab med serlig interesse 1 sagens udfald, og
hvor et pres fra selskabets ledelse (eller en meget vidtgdende loyalitetsfolelse)
ikke kan udelukkes; en person fra tilsynsmyndigheden, der som observater
har deltaget i det underordnede organs behandling af en sag, men som herun-
der har markeret staerke og klare synspunkter vedrarende sagens rette afgorel-
se; andre myndighedspersoner, der offentligt tilkendegiver vurderende syns-
punkter vedrorende konkrete sager (se herved UfR 1984.10 H, hvor et medlem
af en undersagelseskommission blev fundet inhabil i medfer af retsplejeloven
§ 62 pa grund af vurderende udtalelser til pressen om spergsmal, som omfat-
tedes af undersagelsen). Som de anferte eksempler antyder, vil det ikke sjal-
dent veere lidt af en smagssag, om nr. 5 og/eller nr. 1-4 skal citeres som hjem-
mel for en foreliggende inhabilitet.

Nr. § svarer til retplejelovens § 62, stk. 1. | denne bestemmelse er det imidlertid udtrykkeligt
tilfejet, at dommeren ogsa uden begeering herom kan vige sit sade, »nar han frygter for,
at parterne ej kan have tillid til ham«. P4 samme made vil bestemmelsen i nr. 5 inden for
visse graenser kunne danne grundlag for beslutninger om at udtreede af sagers behandling,
ogsaitilfeelde, hvor man maske ikke anser sig selv for inhabil, men hvor man feler et behov
for (og uden ulempe har mulighed for) at udstraekke inhabilitetsreglernes »sikkerhedszo-
ne« (§f. s. 73) noget. - Som eksempel herpa fra tidligere praksis kan naevnes FOB 1970.30:
Selv om der ikke var fuldt tilstraekkeligt grundlag for at kritisere, at to medlemmer af et bo-
ligselskabs bestyrelse deltog i Vurderingsankenaevnets behandling af sager om lejefastseet-
telsen for selskabets ejendomme, blev det dog fremhavet som enskeligt, at et navnsmed-
lem selv i tilfaelde, hvor inhabilitetsregler inden for vedkommende omrade ikke direkte fin-
der anvendelse, undlader at deltage i behandlingen af en sag, hvor en part i sagen kan have
rimelig grund til ikke at betragte ham som uvildig.
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2° Modifikationer

I§ 3, stk. 2, gores der en generel undtagelse fra reglerne om inhabilitetsgrun-
de. Inhabilitet foreligger saledes ikke, »hvis der som felge af interessens ka-
rakter eller styrke, sagens karakter eller den pagaeldendes funktioner i forbin-
delse med sagsbehandlingen ikke kan antages at veere fare for, at afgerelsen
i sagen vil kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn«.

Bestemmelsen indeholder to - forskelligartede - regler. Den ene er den ud-
trykkelige sondring mellem vedkommende og uvedkommende hensyn; altsa
en tilkendegivelse af, at visse hensyn, der star i forbindelse med de i stk. 1
navnte forhold, til trods herfor ma karakteriseres som »vedkommende«, dvs.
saglige. For det andet reglen om udelukkelse af pavirkningsrisiko af nogle
naermere angivne arsager (interessens karakter eller styrke etc.).

En vasentlig tilfzeldegruppe af »vedkommende« hensyn er navnt ovenfor (s. 79). Det dre-
jer sig om de situationer, hvor repraesentanter for interesseorganisationer mv. er udpeget
som medlemmer af kollegiale forvaltningsorganer. Ud over de allerede anforte eksempler
kan nzvnes lejer- og udlejerrepraesentanters medlemskab af huslejenaevn. De pagalden-
des varetagelse af henholdsvis lejer- og udlejerinteresser er efter lejelovgivningen en del af
selve formdalet med deres medlemskab og derfor intet uvedkommende hensyn; jf. UfR
1988.593.

Den i stk. 2 anferte pdvirkningsfare skal forstas som en abstrakt risiko. Selv
om der i de konkrete forhold er omsteendigheder, der klart taler imod - eller
ligefrem udelukker - en pavirkningsrisiko, er dette ikke i sig selv nok til at anse
betingelsen i stk. 2 for opfyldt. Safremt risikoen ud fra en generel vurdering
kunne antages at vere til stede, finder stk. 2 ikke anvendelse, uanset at kon-
krete omstaendigheder giver grund til at tro, at den pagaldendes relation til
sagen mv. ikke har haft betydning for sagens afgarelse.

Som eksempel kan navnes FOB 1979.457, hvor et skatterddsmedlem, der var medlem af
bestyrelsen i et selskab - hvis indkomstanszttelse var afhangig af skatteradets afgerelse
vedrerende indkomstanszettelsen for en i selskabet ansat person - blev anset for inhabil,
uanset om den pagzldende overhovedet kunne antages at have varet vidende om de anfer-
te indkomstmassige sammenhaenge; se ogsa ovenfor (s. 73f) om inhabilitetsreglernes al-
mindelige karakter.

Fraveret af en generel risiko for pavirkning skal vare begrundet i nogle be-
stemte omstendigheder: »interessens karakter eller styrke, sagens karakter
eller den pagaldendes funktioner ...«.

Interessens karakter eller styrke er udtryk for en vaesentlighedstzaerskel eller
bagatelgranse. Selv om en vis relation til sagen kan konstateres eller konstru-
eres, kan der dog veere tale om en sa beskeden og/eller fjerntliggende interes-
se, at inhabilitet ikke ber statueres (3f. s. 75 om indirekte interesser). I FO-
udtalelse j. nr. 1987-648-42 har ombudsmanden saledes tiltradt Indenrigsmi-
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nisteriets opfattelse, hvorefter en statsamtmand ikke var inhabil som for-
mand for tilsynsradet i radets behandling af en klage over en primaerkommu-
nes afholdelse af en nytadrssammenkomst, i hvilken amtmanden selv havde
deltaget.

Til belysning af, at sagens karakter efter omstaendighederne kan fa indfly-
delse pa risikovurderingen, kan anferes sondringen mellem afgorelser af ge-
nerel karakter (f.eks. beslutninger om udsendelse af cirkulerer e.l., eller plan-
beslutninger) og konkrete afgoarelser. Alt andet lige vil der sjaldnere veere an-
ledning til at statuere inhabilitet i generelle sager end ved konkrete afgarelser.
Den pagazldendes eventuelle relation til sagen vil ved generelle afgerelser of-
test vaere af mere almen karakter - f.eks. et kommunalbestyrelsesmedlem, der
som beboer i kommunen er omfattet af en kommuneplan - og dermed ikke i
sig selv inhabilitetsbegrundende. »Sagens karakter« indgar hermed i samme
vurdering som »interessens styrke« og kravet i stk. I, nr. 1-3, om en »seaerlig«
interesse (jf. s. 73).

Et andet eksempel, som formentlig ma henfares til undtagelsesbestemmelsen om »sagens
karakter«, er en prast eller borgmester, der vier sin sen eller datter. Umiddelbart kunne
dette synes at vaere udelukket efter § 3, stk. 1, nr. 2; men det sker formentlig hyppigt, og in-
gen har vist forestillet sig, at det - medmindre der skulle bestd tvivl i forbindelse med prov-
elsen af aegteskabsbetingelserne - skulle vaere omfattet af forvaltningslovens inhabilitets-
forbud.

En mere almindelig opfattelse i retning af, at det kunne indga i »sagens karakter«, hvor-
vidt der er tale om en udpraget lovbunden afgorelse eller om udevelse af et vidtgaende
sken, er nzppe holdbar. Ganske vist vil den faktiske mulighed for at lade sagens udfald in-
fluere af usaglige hensyn vaere vasentlig starre ved de skensmaessige afgerelser end ved de
lovbundne. Men dels er det vanskeligt at praecisere, hvornar enhver form for usaglig indfly-
delse skulle vaere aldeles udelukket; dels kunne selv rutinepraegede, lovbundne (eller p4 an-
den made regelbundne) afgerelser, der treeffes af en i evrigt inhabil person, virke undergra-
vende for den almindelige tillid til forvaltningens udevelse (jf. s. 73f).

Den pagaldendes funktioner i forbindelse med sagsbehandlingen skal vaere
af ensddan art, at der faktisk bestar en mulighed for, at han kan eve indflydel-
se pa afgerelsen. Udtrykket ma ses i sammenhaeng med vendingen »medvirke
ved behandlingen af den pageeldende sag«, i § 3, stk. 3 (3f. s. 87f).

Allerede i udtrykket »sagsbehandlingen« ligger der en afgransning, sale-
des at rent tekniske funktioner (f.eks. journalisering, renskrivning og forsen-
delse) ikke kan rammes af inhabilitet. Medarbejdere, der deltager i sagsbe-
handlingen ved at medvirke til at fremskaffe grundlaget for sagens bedem-
melse - f.eks. foretager analyse af en blodpreve eller udarbejder et generelt
notat om et retligt sporgsmal, der indgar i sagen, vil efter omstendighederne
kunne veere inhabile. Hvorvidt dette konkret er tilfaeldet, ma navnlig bero pa,
om der i tilvejebringelsen af grundlaget indgar sddanne vurderende elemen-
ter, som vil kunne vaere styrende for udfaldet af den konkrete sag.
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Almindelige sagsbehandlende medarbejdere vil i givet fald vaere inhabile,
uanset at de ikke formelt treeffer afgerelse i sagen. Det samme vil kunne vare
tilfeeldet, f.eks. for udvalgssekreteerer (se FOB 1982.267, refereret s. 76) og
undtagelsesvis for personer, der deltager som observatarer i kollegiale orga-
ners virksomhed (jf. s. 88).

Se endvidere FO-udtalelse j. nr. 1988-849-70; optages i FOB 1988: 1 forbindelse med gen-
nemferelse af besparelsesforanstaltninger nedsatte et universitetsfakultet et fagkyndigt
udvalg, der skulle foretage en vurdering af et bestemt instituts samlede funktion med hen-
blik pa afskedigelse af 5-6 videnskabelige medarbejdere. Udvalget bestod af 6 medlemmer,
hvoraf de 3 var videnskabelige medarbejdere ved det pageeldende institut, mens de evrige
medlemmer kom fra andre institutioner. I sin indstilling angav udvalget - ud fra en forsk-
ningsmaessig vurdering - en rekke fagomrader, inden for hvilke der i en afskedigelsessitua-
tion burde foretages indskraenkninger; et af omraderne omfattede kun én medarbejder.
Udvalgets fremgangsmdade medferte, at ingen af de 3 interne medlemmer af udvalget selv
stod i afskedigelsesrisiko, dersom indstillingen blev fulgt. Fakultetsradet og rektor tiltradte
indstillingen, bl.a. saledes at den ovennavnte medarbejder blev afskediget.
Ombudsmanden fandt, at de 3 interne medlemmer af udvalget matte anses for inhabile
(f. FVL § 3, stk. 1, nr. 1), uanset at udvalget kun havde haft en indstillende funktion.

En undtagelse eller modifikation af en helt anden karakter end bestemmelser-
nei§ 3, stk. 2, er det sékaldte substitutionsprincip, der omhandles i § 4, stk.
1 og2.

I sin almindelige form er princippet udtrykt i § 4, stk. 1, hvorefter inhabili-
tet i henhold til § 3 ikke skal indtreede, »hvis det ville veere umuligt eller for-
bundet med vaesentlige vanskeligheder eller betaenkelighed at lade en anden
treede i den pagaldendes sted under sagens behandling«.

Bestemmelsen er tiltznkt et relativt snaevert anvendelsesomrade, forst og
fremmest i tilfeelde, hvor det - pa grund af korte tidsfrister eller nodretslig-
nende situationer - er nadvendigt at traeffe afgorelse hurtigt, uden at det er
muligt at nd at foretage substitution, samt i tilfalde, hvor den fornedne sag-
kundskab ikke vil kunne opnas ved substitution.

Om baggrunden for, at inhabilitetsprincipperne overhovedet kan fraviges pad grund af
praktiske hindringer eller betydelige vanskeligheder, er der nzermere redegjort ovenfor i af-
snittet om inhabilitetsreglernes forvaltningsprocessuelle karakter (s. 73).

I de konkrete tilfzelde - seerligt hvor der er tale om hensynet til at opna den fornedne sag-
kundskab - ma der foretages en vis afvejning mellem inhabilitetsgrundenes styrke og gra-
den af vanskeligheder ved at foretage substitution. Drejer det sig f.eks. om bedommelse af
en (dansksproget) videnskabelig afhandling inden for et yderst specielt omrade, og vil et
sagkyndigt bedemmelsesudvalg i realiteten kun kunne nedseettes under medtagelse af en
bedemmer med familiemassig relation til forfatteren, vil det efter omstendighederne
kunne gere en forskel, om der f.eks. er tale om en onkel i forhold til en neve eller om &gte-
feeller.
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I § 4, stk. 2, findes en szrlig udformning af substitutionsprincippet, for sa
vidt angdr kollegiale organer. Udgangspunktet er, at inhabilitet i henhold til
§ 3 opretholdes, selv om substitution ikke er mulig, dvs. at en stedfortrader
for det padgaldende medlem ikke kan indkaldes (se til eks. den kommunale
styrelseslov § 14, stk. f, 2. pkt.). Dog vil en manglende serlig sagkundskab
ogsd i denne sammenhang kunne fore til, at der bortses fra inhabiliteten, sa-
fremt sagen ikke lader sig udseette uden vaesentlig skade for offentlige eller
private interesser. Det samme er tilfzeldet, sdfremt organet uden det eller de
inhabile medlemmer mister sin beslutningsdygtighed pa grund af manglende
quorum.

1§ 4, stk. 3, er der indfojet to konkrete undtagelser fra de almindelige inha-
bilitetsregler.

Den ene vedrerer behandlingen og afgerelsen af kollegiale organers udpeg-
ning af medlemmer til seerlige hverv (f.eks. til udvalg eller bestyrelsesposter).
Her kan ogsad medlemmer, der selv er bragt i forslag, deltage.

Den anden omhandler kommunalbestyrelsers beslutninger om vederlag
mv. til medlemmer.

D. Formelle regler

1° Fremgangsmdde

Inhabilitetsgrunde kan fremtraede som mere eller mindre abenbare. F.eks. ved
indirekte inhabilitet (§f. s. 75) vil det ofte vaere vanskeligt for udenforstiende
at gennemskue de omstendigheder, der eventuelt kan betinge inhabilitet.
Men ogsa i andre situationer vil den bererte selv vaere den eneste - eller i hvert
fald den neermeste - til at veere (og gore) opmeaerksom pa eventuelle inhabili-
tetsgrunde.

IFVL § 6, stk. 1, er det derfor foreskrevet som en pligt for den muligt inha-
bile at underrette sin foresatte inden for myndigheden om forholdet. Drejer
det sig om medlemmer af en kollegial myndighed, skal underretningen gives
til myndigheden, det vil normalt sige til organets formand eller sekreteer.

Det fremgar af bestemmelsen, at underretningen skal gives »snarest«. Det-
te vil normalt betyde, sa snart den pageeldende bliver bekendt med, at sagen
skal til behandling (f.eks. ved modtagelse af en mededagsorden, eller ved gen-
nemgang af kontorets indgdende post). Formalet med at fremskynde oplys-
ningen om mulig inhabilitet mest muligt er, at spergsmalet sa vidt muligt skal
veere afklaret - og substitution i givet fald foretaget - inden behandlingen af
sagens realitet pabegyndes.

§ 6, stk. 1, indeholder en undtagelse fra oplysningspligten. Underretning skal ikke gives, sa-
fremt »det er abenbart, at forholdet er uden betydning«. Undtagelsesbestemmelsen ma
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fortolkes snaevert, dels fordi det som anfert er af stor betydning, at alle omstandigheder
af blot nogen relevans bringes frem til vurdering, dels fordi der sjaldent vil foreligge serli-
ge hensyn, der kan tale imod oplysning om de pigaldende forhold. Den pagaldendes
egen, subjektive vurdering af forholdets (manglende) betydning er ikke afgerende.

Om pligten til at oplyse om selv usikre inhabilitetsforhold foreligger der en r&ekke om-
budsmandsudtalelser; se til eksempel FOB 1987.119: Et medlem af Miljeankenaevnet, der
var bestyrelsesmedlem i Ferrosan A/S, havde en mere end saedvanlig branchemaessig inter-
esseinavnets behandling af en sag vedrerende H. Lundbeck A/S. Det skyldtes, at medlem-
met i en periode under sagens behandling matte regne med muligheden for, at Lundbeck
ville kobe aktiemajoriteten i Ferrosan. Selv om ombudsmanden ikke fandt, at den pagael-
dende burde have vaeret anset for inhabil ved navnets behandling af sagen, udtalte han, at
medlemmet under de foreliggende omstzendigheder havde vaeret forpligtet til at oplyse om
sin tilknytning til Ferrosan.

Som en yderligere - ulovbestemt - undtagelse fra oplysningspligten ma formentlig anfe-
res tilfzelde, hvor de eventuelle inhabilitetsbetingende omstandigheder er notoriske, dvs.
fremtraeder som helt dbenbare for den pagaldende myndighed. Det kan f.eks. dreje sig om
et kollegialt forhold mellem en bedemmer og en anseger ved en uddannelsesinstitution, el-
ler om en tidligere anszttelse i en anden myndighed, hvis afgorelser i et vist omfang ind-
bringes for det nuvarende ansattelsessted. - Fremgar det, at inhabilitetsgrunden alligevel
(trods dens dbenbare karakter) er overset, ma den pagaldende gore opmaerksom herpa.

2° Kompetence
Afgorelsen af, hvorvidt en person er inhabil, treffes af den pagaeldende myn-
dighed selv (FVL § 6, stk. 2).

Er myndighedens afgorelser undergivet rekurs eller andre klagemulighe-
der, vil ogsa inhabilitetsspergsmalet kunne pdklages. Som udgangspunkt
skal klagen rettes mod indholdet af den trufne realitetsafgarelse; en alminde-
lig regel om adgang til saerskilt paklage (som f.eks. FVL § 16, stk. 4, om akt-
indsigt) findes ikke. Pa visse omrader vil selve inhabilitetsafgerelsen - iseer pa
grundlag af retssikkerhedsmaessige synspunkter - dog kunne paklages sar-
skilt, siledes at problemet kan afklares, inden behandlingen af realitets-
spergsmalet er gennemfort.

Safremt der inden for en myndighed findes regler om intern delegation -
f.eks. sdledes at formanden for et kollegialt organ kan treffe afgorelse vedre-
rende visse formelle eller processuelle spergsmal, herunder om inhabilitet -
geelder sidanne regler fortsat, uanset at formuleringen af § 6, stk. 2, taler om
myndigheden som sddan.

Ved behandlingen og afgerelsen af spergsmalet om inhabilitet vil den pa-
geeldende selv normalt vaere afskaret fra at deltage, jf. § 6, stk. 3 (cfr. herved
retsplejelovens § 61). Reglen har iszr praktisk betydning ved afgorelser i kol-
legiale organer.

Fra hovedreglen om, at man ikke kan deltage i behandlingen af spsrgsmélet om egen inha-
bilitet, geres der to typer af undtagelser; de fremgar begge af § 6, stk. 3.
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Den ene bestar i en henvisning til bestemmelsernei § 4, stk. I og 2 (jf. s. 84 f). I praksis vil
enrzkke af de s@rlige omstaendigheder, der i medfer af § 4, stk. 1, kan betinge fravigelser
fra inhabilitetsprincipperne, kun sjzldent kunne taenkes at forekomme i forbindelse med
behandlingen af selve inhabilitetsspergsmaélet. derimod vil de i § 4, stk. 2, navnte tilfeelde
(f.eks. manglende quorum) snarere kunne komme pa4 tale.

Den anden undtagelse fra hovedreglen omfatter de tilfaelde, hvor det i henhold til lov er
fastsat, at det pAgeldende medlem selv kan deltage i behandlingen og eventuelt afgarelsen
af inhabilitetsspergsmalet. Et eksempel herpa er normalforretningsordenen for kommu-
ner, § 8, stk. 1, 2. pkt.: »... den pdgeldende (skal) under forhandling og afstemning om sa-
gen forlade lokalet, hvorimod han ikke er afskaret fra at deltage i kommunalbestyrelsens
forhandling og afstemning om, hvorvidt han skal vige sit seede under den pageeldende sags
behandling«.

At man som oplag til behandlingen af et inhabilitetsspargsmal herer den pagaeldendes
egen redegorelse for de forhold, der eventuelt kan begrunde inhabilitet, indebaerer selvsagt
ingen overtradelse af forbuddet mod deltagelse i behandlingen af spergsmalet om egen in-
habilitet.

I praksis vil det ofte veere sdledes, at den pagzldende »erklarer sig inhabil« og dermed
tilsyneladende selv har truffet beslutningen. Selv om man vel sjeeldent vil ga imod den pa-
galdendes egen opfattelse - og patvinge ham habilitet - er der dog ingen tvivl om, at afge-
relsen traeffes af myndigheden; i de anforte tilfzlde treffer myndigheden saledes (eventuelt
stiltiende) en afgorelse i overensstemmelse med den pageeldendes indstilling.

Har spergsmalet om inhabilitet veeret overvejet, men uden at den pagaeldende
er fundet inhabil, bor det efter omsteendighederne oplyses i forbindelse med
sagens realitetsafgorelse, at sidanne overvejelser har fundet sted under sa-
gens behandling.

E. Retsvirkninger

Retsvirkningerne af inhabilitet afhaenger af, hvorvidt inhabiliteten konstate-
res inden sagens behandling og afgorelse (afsnit 1°) eller efterfelgende, dvs.
i forbindelse med en paklage af afgerelsen (afsnit 2°). - Ogsa den oprindelige
konstatering kan ske i forbindelse med paklage, men kun i de tilfzelde, hvor
der er mulighed for at klage seerskilt og umiddelbart over selve habilitetsafgo-
relsen. Saledes vil f.eks. de kommunale tilsynsmyndigheder kunne sztte
kommunalbestyrelsens beslutninger ud af kraft, sifremt de er truffet i strid
med inhabilitetsreglerne, og beslutningen endnu ikke er bragt til udforelse; jf.
den kommunale styrelseslov § 61, stk. 1.

1° Oprindelig konstatering

IFVL § 3, stk. 3, er det fastslaet, at en person, der er inhabil, ikke m3 traeffe
afgorelse, deltage i afgerelsen eller i evrigt medvirke ved behandlingen af den
pageeldende sag. Enhver form for medvirken - herunder deltagelse i sagsfor-
beredelsen, afgivelse af indstillinger eller af sagkyndige erkleeringer - er sale-
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des udelukket. Der sigtes herved til medvirken som forvaltningsmyndighed;
den eller de padgaeldende vil pa andet grundlag (som part, repraesentant etc.)
kunne ytre sig eller inddrages (se herved s. 84).

[ kollegiale organers beslutningsproces indgar normalt en mundtlig dreftelse i organet. For
at udelukke den psykologiske pavirkningsmulighed, der kan bestd i det inhabile medlems
blotte tilstedevaerelse (men altsa uden tale- eller stemmeret), fastslas det ofte i forretnings-
ordener mv., at det pagzldende medlem helt skal forlade lokalet under sagens forhandling
og afstemning; dette er sdledes tilfaldet i normalforretningsordenen for kommuner, § 8,
stk. 1, 2. pkt.; se endvidere FOB 1983.154: Henstillet til kirkeministeren, at der tilvejebrin-
ges udtrykkelige bestemmelser om, at inhabile menighedsradsmedlemmer skal forlade lo-
kalet under forhandling og afstemning.

For ansattes vedkommende vil der - bortset fra dei § 4, stk. 1, nzvnte tilfaelde (5f. s. 84)
- normalt ikke rejse sig seerlige spargsmal i henseende til den praktiske gennemferelse af
inhabilitetsvirkningen. Sagsbehandlingen (eller den pageldende del heraf) og afgorelsen
overfores blot til en anden medarbejder inden for myndigheden. Visse problemer kan dog
opstaidetilfelde, hvor det er myndighedens chef, der rammes af inhabiliteten. Undertiden
ma sddanne situationer sidestilles med myndighedsinhabilitet (if. s. 94ff). I et vist omfang
vil afgorelsen kunne henskydes til myndighedens souschef, omend denne fremgangsmade
ikke altid vil vaere uden principielle betaenkeligheder. I de tilfzlde, hvor en overordnet myn-
digheds udtalelse eller godkendelse kan indhentes, ber dette ske; se til eksempel Rigsrevi-
sors beretning nr. 2/1986, s. 56 f: 1 henhold til kontrakt mellem Danske Dramatikeres For-
bund og Det Kongelige Teater var der til teaterchefen udbetalt et honorar for en (tidligere
foretaget) oversttelse af dialogen i en musical, der opfertes pa teatret. Efter Rigsrevisio-
nens opfattelse burde der i denne situation have veeret indhentet godkendelse fra Ministeri-
et for Kulturelle Anliggender, inden der blev truffet beslutning om stykkets opfarelse.

2° Efterfolgende konstatering

I detilfaelde, hvor inhabiliteten forst efterfelgende konstateres, vil to hovedty-
per af retsvirkninger komme pa tale: Enten kan man indskranke sig til at pa-
tale forholdet (eventuelt kombineret med et egentligt disciplinaert - eller i
sjeeldne tilfaelde, strafferetligt - ansvar), eller ogsé kan man tillige konstatere,
at den trufne afgorelse er ugyldig.

Det afgorende spergsmal er siledes, hvornar en afgerelse, der er truffet af eller under med-
virken af en specielt inhabil person, skal anses for ugyldig.

Ugyldigheden vil normalt blive tilkendegivet af en prevelsesinstans, det vare sig en haje-
re administrativ myndighed, ombudsmanden eller domstolene. Er der en rekursinstans
med fuld adgang til at preve - og omgare eller stadfeeste - afgerelsen, vil ugyldigheden
kunne fastslas enten i forbindelse med rekursinstansens egen materielle afgorelse af sagen
eller i forbindelse med hjemvisning af sagen til fornyet (og korrekt) behandling i den lavere
instans. Undertiden vil det dog i de tilfzelde, hvor rekursinstansen selv traeffer en materiel
afgorelse i sagen, ikke med klarhed fremga, hvorvidt man har anset underinstansens afge-
relse for ugyldig.

Provelse ved domstolene vil oftest bygge pa en pastand fra klageren (sagsegeren) om af-
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gorelsens ugyldighed. Domstolenes afgorelse vil siledes normalt indeholde en udtrykkelig
stillingtagen til ugyldighedsspergsmalet. Derimod vil ombudsmanden undertiden ind-
skrenke sig til at fastsld inhabiliteten, men uden at udtale sig om retsvirkningen heraf.

Dersom det mé antages, at inhabiliteten har haft indflydelse pa sagens kon-
krete udfald, ma afgerelsen anses for ugyldig. Men ugyldighedsvirkningen
gar videre end dette. For at understrege styrken af inhabilitetsreglernes karak-
ter af abstrakte retsgarantier (§f. s. 73) ma ugyldighed som udgangspunkt og-
sa statueres i de tilfalde, hvor habiliteten kun ud fra en mere abstrakt eller ge-
nerel bedemmelse kan siges at have veeret vaesentlig. I disse tilfeelde - hvor sa-
gens udfald ma antages at ville veere blevet det samme uanset inhabiliteten, og
hvor en fornyet afgorelse altsd ma forventes at blive af samme indhold - kun-
ne praktiske grunde tale imod at statuere ugyldighed. Nar ugyldigheden alli-
gevel ber fastholdes som udgangspunkt ogsa i disse tilfzelde, skyldes det vel
navnlig ensket om at skabe den starkest mulige praevention over for overtree-
delser af inhabilitetsreglerne med den deraf felgende undergravelse af tilliden
til myndighedsudevelsen.

Et fremtrazdende eksempel p4, at domstolene har statueret ugyldighed pa grund af inhabi-
litet (formentlig) uanset fejlens manglende konkrete indflydelse pa afgorelsens indhold, er
UfR 1963.973 H: Spergsmalet om omsatningsafgiften for nogle grammofonplader, der af
F forhandledes gennem en sarlig »pladeklub«, blev indbragt for et navn. Navnets to
tilforordnede branchekyndige, der begge havde haft konkurrencemaessige interesser i sa-
gen, havde foranlediget sagen rejst, uden at F var blevet gjort bekendt hermed. Uanset at
navnets medlemmer havde varet bekendt med forholdet, og uanset at de to tilforordnede
ikke havde haft stemmeret, fandt Hojesterets flertal, at navnets afgorelse var ugyldig og
dermed uforbindende for F. - Sdledes som flertallets begrundelse er formuleret (samt pa
grundlag af oplysninger i domskommentaren, UfR 1964 B s. 145 ff, og ved sammenligning
af proceduren for henholdsvis Se- og Handelsretten og Hajesteret), er det narliggende at
antage, at flertallet (ligesom mindretallet) nzeppe har anset afgorelsens indhold for pavir-
ket af inhabilitetsfejlen.

Som anfert er der tale om et udgangspunkt. En rzekke modifikationer og
undtagelser kan da ogsa konstateres i sdvel domstolenes som ombudsman-
dens praksis - idet det atter understreges, at modifikationerne mv. alene knyt-
ter sig til de tilfelde, hvor inhabiliteten ikke kan antages at have haft konkret
indflydelse pa den materielle afgorelses indhold.

Har den inhabile blot veeret beskaftiget med sagens forberedelse, kan det
efter omstaendighederne fere til, at der kun sker patale, men ikke statueres
ugyldighed.

Se til eksempel FOB 1981.126: Formanden for et udvalg under Sundhedsstyrelsen var selv
en ledende medarbejder i styrelsen. I forbindelse med en klage over udvalgsarbejdets ledel-
se og tilrettelaeggelse medvirkede den pagaeldende ved styrelsens stillingtagen til klagen og
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underskrev skrivelser i forbindelse hermed. Da det oplystes, at skrivelserne i samtlige til-
faelde var blevet konfereret (lzest og accepteret i koncept) af medicinaldirektoren personligt
og/eller af en kontorchef i styrelsen, indskraznkede ombudsmanden sig til at patale inhabi-
litetsfejlen.

Ved afgorelser truffet af kollegiale organer vil der formentlig vaere en tendens
til at se bort fra ugyldighedsvirkningen, safremt det er dbenbart, at den eller
de inhabile stemmer ikke har veeret udslaggivende. En yderligere forudsaet-
ning ma dog veere, at der kan skabes rimelig sikkerhed for, at en afgerende pa-
virkning fra det inhabile medlem i forbindelse med den forudgéende dreftelse
i organer kan udelukkes.

Se til eksempel FO-udtaleise j. nr. 1988-313-719: Et forskningsrdd vedtog i behandlingen af
ansogninger til forskningsprofessorater, at en af ansegningerne ikke skulle udtages til vide-
re bedemmelse, idet den pagaldende ikke opfyldte nogle vejledende retningslinier om, at
forskningsprofessoraterne fortrinsvis skulle tildeles yngre forskere. Beslutningen blev truf-
fet med 8 stemmer mod 2. I behandlingen, men ikke i afstemningen, deltog radets for-
mand, der imidlertid samtidig var foreslaet til et forskningsprofessorat under et andet
forskningsrad. Undervisningsministeriet fastslog, at formanden havde vaeret inhabil, men
fandt ikke, at dette indebar ugyldighed vedrerende afgorelsen i den pigealdende sag eller
i de gvrige sager om tildeling af forskningsprofessorater. Ombudsmanden henviste til, at
en overholdelse af reglerne om inhabilitet efter det anforte ikke ville have medfort et andet
udfald af sagen, og fandt herefter »ikke ... tilstraekkeligt grundlag« for at kritisere Under-
visningsministeriets afgorelse.

FO-udtalelse j.nr. 1987-1309-42: 1 en kommunalbestyrelses beslutning (med 11 stemmer
for, 2 hverken for eller imod) om afskedigelse af kommunaldirekteren deltog et medlem,
der samtidig var ansat i kommunens skatteforvaltning. Tilsynsrddet konstaterede, at den
paga®ldende havde vaeret inhabil, men fandt ikke anledning til at statuere ugyldighed. Om-
budsmanden tiltrAdte - efter at have indhentet oplysninger om det pagaldende medlems
rolle i draftelserne forud for afstemningen - tilsynsradets opfattelse.

Som en tredje modifikation kan naevnes begunstigende afgoreilser, som den
begunstigede — der ikke har haft kendskab til inhabilitetsfejlen - har indrettet
sig pd, eventuelt gennem laengere tid. Nar der ikke er grundlag for at antage,
at afgorelsen efter sit indhold er urigtig, og nar der ikke er noget at bebrejde
den begunstigede borger, taler rimelighedsbetragtninger for, at man er tilba-
geholdende med at statuere ugyldighed.

Synspunktet finder ikke fuldt ud anvendelse ved udnaevnelser; her vil inhabilitet som ho-
vedregel fore til ugyldighed. Se FOB 1976.150: Et kommunalbestyrelsesmedlem, der var an-
sat som fast sygevikar ved en af kommunens skoler, blev anset for inhabil ved beslutningen
om udnavnelse af en ny skoleinspektor ved den pagaldende skole. Inhabilitetsfejlen matte
bevirke udnavnelsens ugyldighed allerede som folge af inhabilitetens konkrete vasentlig-
hed, idet den inhabiles stemme havde vaeret udslaggivende ved kommunalbestyrelsens af-
stemning. I sin udtalelse anferte ombudsmanden tillige nogle generelle betragtninger om
retsvirkningen af inhabilitet i forbindelse med udnaevnelsessager; det fremhaevedes, »at en
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tjenestemandsudnavnelse er vasentligt forskellig fra de almindelige rent begunstigende
forvaltningsafgerelser (tilladelser, dispensationer, tilskuds- og ldnetilsagn mv.). En tjene-
stemandsudnavnelse kan beskrives som en kombination af tildeling af visse goder, palag
af visse pligter og tildeling af en vis kompetence. Der er her tale om en afgerelse, hvor den
afvejning af offentlige hensyn og hensyn til adressaten, der indgar i vurderingen af gyldig-
hedsspergsmalet, ma blive principielt forskellig fra den afvejning, der typisk anleegges, nar
sporgsmalet er, om en almindelig tilladelse er gyldig«. - Imod at statuere ugyldighed i en
konkret anszttelsessag kan det dog tale, at den ansatte har varet i god tro og pa vasentlige
punkter har indrettet sig i tillid til udnaevnelsens gyldighed.

Indgar forvaltningsmyndigheder kontraktsmassige forpligtelser pa privat-
retligt grundlag, gaelder FVLs inhabilitetsregler (jf. den udtrykkelige bestem-
melse heromi § 2, stk. 2), se til eksempel FO-udralelse j. nr. 1986-34-42; opta-
ges i FOB 1988 (refereret s. 78). Men ugyldighedsvirkning vil normalt ikke
indtraede pa grund af inhabiliteten, medmindre aftalen er indgdet med den in-
habile selv. Herudover vil spargsmalet om ugyldighed i det veesentlige afheen-
ge af aftalelovens bestemmelser, f.eks. § 30 eller § 36.

IIL. Generel inhabilitet
A. Indhold og baggrund

Reglerne om generel inhabilitet er afledt af reglerne om den specielle inhabili-
tet. Deindeholder en retsgrundsaetning eller en praksis - der pa visse omrader
har fundet udtryk i skrevne bestemmelser - hvorefter det er en almindelig for-
udstning for at beklade poster i forvaltningen, at man ikke samtidig er eller
kommer i en position, hvorved man relativt hyppigt vil veere afskaret fra et ud-
fare sin forvaltningsmaessige funktion pa grund af speciel inhabilitet.

Reglerne om speciel inhabilitet har som anfort (jf. s. 73) et klart forebyggende sigte. En
yderligere, endnu mere fremskudt forebyggelse etableres ved princippet om generel inhabi-
litet; det skal bidrage til at forhindre, at der overhovedet opstar sddanne tilfzlde, som skal
opfanges af reglerne om speciel inhabilitet.

Veesentlig i denne sammenhang er ogsa det rent praktiske hensyn til organets funktions-
dygtighed. Tilfzlde af speciel inhabilitet vil normalt skulle l@ses gennem substitution, hvil-
ket ofte vil veere besvaerligt, undertiden endda kompliceret og bekosteligt. Hyppige og for-
udseelige inhabilitetssituationer i forhold til den samme person seges derfor undgaet ved
reglen om, at vedkommende slet ikke ber kunne beklade den pagaldende post.

Afgorende vaegt ma derfor leegges pd hyppigheden af den forventelige specielle inhabili-
tet. Det er dog ikke udelukkende et sadant kvantitativt kriterium, der skal lzgges til grund
for konstateringen af generel inhabilitet. [ FOB 1975.158 er det sledes udtalt, at der ikke
alene skal »lagges vagt pa det relative antal af sager, hvori den padgaldende vil vare inha-
bil, men ogsa pa disse sagers betydning«.
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Modhensynet, der taler imod en vidtstrakt anvendelse af princippet om generel inhabilitet,
bestar i det problematiske i at udelukke visse personer eller persongrupper fra bestemte
hverv; det geelder i sarlig grad medlemskab af folkevalgte organer.

Uden for reglerne om generel inhabilitet falder de seerlige problemer, der kan opsta i en
overgangsfaseiforbindelse med et stillingsskift. At derien vis periode, efter at en ansat har
overtaget en ny stilling, kan optrade (maske talrige) tilfeelde af to instans-inhabilitet (jf. §
3, stk. 1, nr. 4) pa grund af den tidligere stilling, kan ikke afskaere fra den nye stilling. Selv
om problemet undertiden kan vaere ganske veasentligt, er det dog tidsbegraenset.

B. Medlemskab af organer

Som anfort, findes der pa en reekke serlige omrader udtrykkelige bestemmel-
ser om generel inhabilitet. Sterst praktisk betydning har den kommunale sty-
relseslov § 29, stk. 2-4, om kommunalt ansattes medlemskab af de stdende
kommunale udvalg. Hovedbestemmelsen findes i stk. 2, hvorefter ingen, der
er ansat af kommunalbestyrelsen, kan veere medlem af det stiende udvalg,
hvorunder hans tjenstlige virksomhed henhgrer. En laerer eller bibliotekar
kan saledes ikke veere medlem af skole- og kulturudvalget, en socialradgiver
eller vuggestueleder af det sociale udvalg, etc.; se ogsa som eks. FOB 1979.99
(lederen af en faelleskommunal losseplads kunne ikke samtidig veere formand
for teknisk udvalg). Om gkonomiudvalget findes en sarlig regeli § 29, stk. 4.
Endelig er deri stk. 4 givet en bestemmelse om generel inhabilitet pa grund af
agteskab eller fast samlivsforhold med kommunalt ansatte; se til eks. (fra fer
den udtrykkelige bestemmelse i § 29, stk. 4) FOB 1979.412, hvorefter stadsin-
genigrens xgtefaeelle ikke kunne vaere medlem af teknisk udvalg.

Som andre eksempler pa udtrykkelige regler om generel inhabilitet kan navnes skolestyrel-
sesloven § 10, stk. 5, hvorefter medlemskab af skolenavnet er udelukket for enhver, der gor
tjeneste ved den pagaeldende skole. Reglen omfatter ikke blot fastansatte lrere, men ogsa
faste vikarer, skolebetjente og rengeringspersonale; derimod er skolelzge, -tandlaege,
-psykolog og andre, der ikke henherer under skolelederens kompetence, ikke afskaret fra
medlemskab af skolenavnet.

En mindre vidtgiende bestemmelse findes i menighedsradsloven § 14. Praster og kirke-
funktionzerer er saledes ikke udelukket fra medlemskab af menighedsradet (praster er end-
da fedte medlemmer), men de vil efter bestemmelsen ikke kunne deltage i behandlingen af
visse sagstyper.

Kommunestyrelsesloven vedrarer alene spgrgsmalet om medlemskab af de
staende udvalg og ekonomiudvalget. Ogsa andre typer af generel inhabilitet
antages imidlertid ud fra almindelige retsgrundsatninger at gaelde inden for
det kommunale omrade. En kommunaldirektor vil saledes ikke kunne veere
medlem af kommunalbestyrelsen. Borgmesteren kan ikke samtidig vaere an-
sat i kommunens tjeneste eller fungere som kommunens advokat; derimod
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fandt ombudsmanden i FOB 1981.98 efter omstandighederne ikke grundlag
for at kritisere, at kommunens advokat og borgmesteren var kompagnoner.

Ej heller inden for sit egentlige anvendelsesomrade er § 29 udtemmende.
Andre tilfeelde af generel inhabilitet i forhold til udvalgene end de i bestem-
melsen opregnede foreligger.

Setil eks. FOB 1979.406: En afdelingssygeplejerske og stedfortreedende leder af et selvejen-
de plejehjem, som kommunen havde overenskomst med, matte anses for afskaret fra at vee-
re medlem af det sociale udvalg.

Mens det er utvivlsomt, at der ikke uden videre kan sluttes modsatningsvis fra § 29 - at
bestemmelsen m.a.o. ikke er udtemmende - er det noget uklart, hvor langt man kan ud-
streekke den generelle inhabilitet i forhold til den udtrykkelige bestemmelse. En meget til-
bageholdende hajesteretsafgerelse findes siledes i UfR 1981.637 H: Medindehaveren af et
radgivende ingeniorfirma, der bistod kommunen med en vasentlig del af dennes bygge- og
anlagsarbejder, valgtes til 1. viceborgmester og medlem af skonomiudvalget. (Den pagzl-
dende havde i en tidligere valgperiode varet formand for ejendomsudvalget, men var - i
forbindelse med en klage til ombudsmanden - udtradt af dette udvalg). Tilsynsradet og
Indenrigsministeriet fandt, at der forela generel inhabilitet; landsrettens flertal var af sam-
me opfattelse. Hojesteret fandt imidlertid, at der ikke foreld generel inhabilitet, og lagde
herved bl.a. vaegt pa, at den pageldende i sit hidtidige medlemskab af ekonomiudvalget
kun havde veeret speciel inhabil i 78 af i alt 2.891 dagsordenspunkter. - Dommen (hvis be-
grundelse og resultat har vaeret kritiseret) afviser, at der pa det her omhandlede felt skulle
eksistere en egentlig »retsgrundsaetning« uden for § 29, stk. 3’s direkte anvendelsesomrade
(f. UfR 1982B s.2). Den bygger tilsyneladende meget pa forarbejderne og de formentlige
intentioner bag en @ndring, der i 1977 skete af § 29; og den ber derfor nappe anses for ret-
ningsgivende uden for denne loveendrings genstand, der (for sa vidt angik lempelser i for-
hold til den hidtidige retstilstand) navnlig vedrerte medlemskab af ekonomiudvalget.

C. Anscettelse

Det folger af det anforte, at medlemskab af visse udvalg, valg til borgmester
mv. kan udelukke fra ans®ttelse som embedsmand, medmindre den pagal-
dende opgiver medlemskabet af organet, borgmesterposten etc. (I praksis er
det oftest den omvendte situation, der forekommer, siledes at den pagaelden-
de - eventuelt midlertidigt - fratraeder sin ansaettelse som folge af valget til en
kommunalpolitisk post). Herudover er det imidlertid sjaeldent, at generel in-
habilitet afskarer fra ansaettelse i forvaltningen. Der findes dog enkelte eks-
empler. Siledes er det i lov om arbejdsformidling og arbejdslashedsforsikring
§ 6, stk. 2, fastsat, at arbejdsformidlingschefen skal veere uafhangig af
arbejdsgiver- og leanmodtagerinteresser; og i normeringsloven af 1958, § 142,
bestemtes det, at medicinaldirektoren ikke ma drive erhvervsmaessig lege-
praksis.

For tjenestemaend geelder endvidere den almindelige regel i tjenesternands-
lovens § 17, at beskzftigelse ved siden af tjenestemandsstillingen kun er tilla-
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delig, safremt »det er foreneligt med den samvittighedsfulde udevelse af de til
tjenestemandsstillingen knyttede pligter og med den for stillingen nedvendi-
ge agtelse og tillid«. Bestemmelsen er for s vidt udtryk for en almindelig
grundseetning om generel inhabilitet som folge af risiko for hyppige interesse-
kollisioner i konkrete sager; men den er samtidig videregdende, idet den ogsa
henviser til det almindelige decorum-krav.

IV. Myndighedsinhabilitet
A. Indledning

Ikke blot personer, men ogsa myndigheder som siddanne kan rammes af spe-
ciel inhabilitet; myndigheden kan selv veere part eller pd anden made have en
saerlig (og uvedkommende) interesse i sagens udfald. Kommunalbestyrelsen
skal f.eks. tage stilling til spergsmalet om dispensation fra nogle bebyggelses-
regulerende bestemmelser i henhold til kommuneplanloven i en sag, hvor
kommunen selv er bygherre; eller et statsamt skal traeffe afgerelse om medde-
lelse af fri proces i en sag, der agtes anlagt mod amtet selv.

Beslaegtet med detilfzelde, hvor myndigheden som sadan er inhabil, er situ-
ationer, hvor sa mange enkeltmedlemmer (og suppleanter) af et kollegialt or-
gan rammes af personlig inhabilitet, at organet mister beslutningsdygtighe-
den pé grund af manglende quorum (se dog herved s. 99f).

I visse tilfaelde vil myndighedsinhabilitet kunne opsta som felge af person-
lig inhabilitet hos myndighedens leder. Dette er tilfaldet, hvor kompetencen
er henlagt til lederen som saddan (f.eks. en minister), og der ikke inden for
myndighedshierarkiet er en egentlig stedfortraeder, eller hvor myndigheden i
ovrigt er identificeret med personen (jf. herved s. 95). Er f.eks. Forbrugerom-
budsmanden personligt inhabil i en sag, vil embedet som sddant formentlig
vaere afskaret fra at behandle klagen.

FVL indeholder ingen regler om myndighedsinhabilitet. Retstilstanden beror derfor ho-
vedsagelig pA den praksis, der har udviklet sig med rod i grundsaetningerne og reglerne om
den personlige inhabilitet. Det méa dog herved fremhaeves, at forholdene pa flere punkter
stiller sig forskelligt, alt efter om det drejer sig om personlig inhabilitet eller myndighedsin-
habilitet; isaer vil det ofte vaere forbundet med langt sterre problemer at foretage substituti-
on i tilfeelde af myndighedsinhabilitet.

B. Substitution

Substitutionen kan ske pa to mader: enten ved at sagen henskydes til en anden
»sideordnet« myndighed, eller ved at den overtages af en overordnet myndig-
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hed. - I begge tilfelde afhanger den faktiske mulighed for at foretage substi-
tution af, hvorvidt den inhabile myndighed er en underordnet eller den over-
ste myndighed inden for det pageeldende sagsomrade.

1° Sideordnede myndigheder

Drejer det sig om den everste myndighed, vil kun sideordnet substitution va-
re mulig. Og selv denne form for substitution vil ofte vaere umulig eller dog
betaenkelig af til dels de samme grunde, som er anfert i forbindelse med FVL
§ 4, stk. 1, forst og fremmest manglende sagkundskab. F.eks. vil Justitsmini-
steriets afgerelse af, hvorvidt der skal meddeles fri proces (i en sag mod mini-
steriet selv) ikke kunne traeffes med samme sagkundskab af et andet ministe-
rium, jf. FOB 1981.135 (omtalt s. 247), uanset om det formelle grundlag
for en kompetenceoverfarsel blev tilvejebragt. Skyldes inhabiliteten derimod
en personlig inhabilitet hos justitsministeren - til hvem kompetencen i medfer
af retsplejelovens § 330, stk. 4, er henlagt - vil kravet om den fornedne sag-
kundskab kunne im@dekommes ved, at en anden minister (ved kongelig reso-
lution) overtager sagen og traffer beslutningen efter behandling og indstil-
ling fra Justitsministeriets embedsmand. Om det i konkrete tilfelde ma an-
ses for pakraevet at anvende en sddan fremgangsmade, vil formentlig bero pa
sagens art (herunder om det drejer sig om en standardmassig behandling og
afgorelse) og inhabilitetsgrundens karakter.

I visse tilfzelde er det muligt at foretage sideordnet substitution, uanset at det drejer sig om
de overste myndigheder. Et markant eksempel findes i FOB 1987.211: Undervisningsmini-
steriet havde (angiveligt) truffet afgorelse som fondsmyndighed i henhold til fondsloven og
herved godkendt, at en fond afhandede en bygning (der udgjorde en vaesentlig part af fon-
dens aktiver) til Undervisningsministeriet selv. Ombudsmanden patalte, at ministeriet ikke
havde erkendt sin dobbeltrolle i sagen og den deraf klart opstaede myndighedsinhabilitet.
Det pipegedes herved, at der havde foreligget en naerliggende substitutionsmulighed i
form af Fondsregistret. Efter fondslovens § 38 kan fondsmyndighederne ved aftale med
Fondsregistret henlegge disse opgaver til registret. Ombudsmanden erklarede Undervis-
ningsministeriets afgarelse i sagen ugyldig og henstillede, at spergsmalet omn eventuel god-
kendelse af afhandelsen blev overladt til Fondsregistrets afgarelse, hvilket skete.

I specielle tilfzelde kan sideordnet substitution ske ved, at der etableres en sarlig ad hoc-
myndighed til sagens behandling og afgorelse, f.eks. i tilfeelde af Forbrugerombudsman-
dens inhabilitet (jf. s. 94).

2° Hierarkiske myndigheder

Drejer det sig om en underordnet myndighed, vil substitution til den overord-
nede myndighed normalt kunne ske, uden at kravet om sagkundskab tilside-
saettes. Ofte vil der imidlertid foreligge formelle hindringer. Bortset fra visse
tilfeelde, f.eks. hvor den underordnede myndigheds kompetence beror pa de-
legation, vil den overordnede myndighed ikke uden udtrykkelig hjemmel her-
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for kunne overtage sagen og treeffe afgarelse som forste instans. I stedet vil
der eventuelt kunne ske en foreleggelse af spergsmalet for den overordnede
instans, som i disse sarlige tilflde (3f. s. 64) mé anses for befajet til at afgive
en konkret udtalelse om sagens afgorelse, som den underordnede myndighed
sd bar folge. Ligeledes vil den underordnede myndighed kunne foranledige,
at en (for myndigheden »begunstigende«) afgerelse under alle omstandighe-
der indbringes til provelse for den overordnede myndighed.

Se til eksempel FOB 1955.55: Et amt afslog at meddele fri proces til en person, der onskede
at anleegge sag mod amtets vandlobsvaesen (i modszetning til den nugldende retstilstand
med henholdsvis »statsamt« og »amtskommune« var der dengang tale om myndigheds-
sammenfald). Ombudsmanden henstillede, at amtet genovervejede sagen, og udtalte, at
der af principielle grunde kunne vaere anledning til at foreleegge spergsmalet for Justitsmi-
nisteriet. Da amtet efter fornyet overvejelse fastholdt afslaget, henstillede ombudsmanden,
at amtet indbragte sagen for Justitsministeriet.

Behovet for i tilfaelde af myndighedsinhabilitet at kunne henskyde sagen til en overord-
net instans er sarlig udtalt for kommunernes vedkommende. Det er som anfert problema-
tisk, at de kommunale myndigheder treeffer afgerelser om tilladelser, dispensationer mv.
til kommunen selv, f.eks. inden for bygningslovgivningen, planlovgivningen og miljelov-
givningen. P4 en reekke punkter er der efterhdnden skabt hjemmel for henskydning til over-
ordnede myndigheder (ofte amtsradene) f.eks. ved dispensation fra bygningsreglementet i
tilfzelde, hvor kommunen er bygherre. Se herved FOB 1978.186, FOB 1980.645 og FOB
1980.746.

Hyviler den underordnede myndighedskompetence pa delegation fra en overordnet myn-
dighed (§f. s. 64), vil der efter omstandighederne kunne ske sideordnet substitution ved, at
den overordnede myndighed delegerer kompetencen i den pagzldende sag til en anden
myndighed.

C. Behandling uanset inhabilitet

Et krav til myndighederne ma selvsagt vaere, at man er fuldt opmarksom pa
tilfeelde af mulig myndighedsinhabilitet og na@je overvejer, om der foreligger
substitutionsmuligheder; jf. FOB 1987.211 (refereret s. 95). I de tilflde, hvor
substitution ikke er mulig, ma myndigheden sa treeffe afgerelsen, men samti-
dig i sin behandling af sagen tage hensyn til den foreliggende inhabilitet. Or-
ganisatorisk ber det tilstraebes, at forskellige medarbejdere og kontorer inden
for myndigheden uafhaengigt af hverandre varetager de forskellige funktio-
ner og interesser i sagen. Er afgerelsen »begunstigende« for myndigheden,
ma der udvises sarlig omhu for i begrundelsen af pavise, at afgoerelsen er i
fuld overensstemmelse med sadvanlig praksis pa omradet.

I visse tilfaelde kan der vaere anledning til at anlegge en i forhold til myn-
digheden noget strengere bedemmelse end den, der folges over for andre. 1
FOB 1981.135 (omtalt s. 247) udtalte ombudsmanden saledes, »at konsekven-
sen af det foreliggende inhabilitetsproblem ma veere, at Justitsministeriet an-
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legger en forholdsvis lempelig bedemmelse ved afgerelsen af, om fri proces
skal meddeles«. - Synspunktet har dog sin begraensning; fri proces ber ikke
veere specielt let opndéelig, blot fordi sagsegte er den myndighed, som skal
meddele bevillingen hertil. Om man pa andre omrader - f.eks. ved kommu-
ners meddelelse af dispensationer til sig selv - skal anlaegge en strengere be-
demmelse end saedvanligt, ma i vidt omfang bero pa en konkret vurdering af
hensynet til den almene tillid til forvaltningen (f. s. 73).

En anden konsekvens af, at afgerelser har mattet treeffes uanset myndig-
hedsinhabilitet, kommer frem under behandlingen af afgerelsen i eventuelle
klageinstanser. Her ma provelsen af afgorelsens indhold veere serligt intensiv
(i hvert fald hvor de involverede interesser for underinstansen er klart indbyr-
des modstridende), ogsa i tilfeelde, hvor klageinstansen normalt foretager en
mere begranset pravelse af sagens realitet.

Se herved FOB 1978.186: 1 forbindelse med en klage over, at en kommune havde givet tilla-
delse til opferelse af antennemaster til brug for et kommunalt byggeri, afstod Boligministe-
riet fra realitetsbehandling. Ministeriet henviste herved til, at man ud fra almindelige for-
valtningsretlige principper kun i ganske sarlige tilfeelde ansa sig for befgjet til at &ndre el-
ler omgore begunstigende afgerelser til skade for adressaten. Ombudsmanden udtalte, at
netop myndighedsinhabilitet ma anses for et siddant sarligt tilfaelde, i hvilket en effektiv re-
alitetsprovelse skal foretages.

Ogsa i sin egen realitetsprovelse af klagesager gdr ombudsmanden mere intensivt til
veerks i tilfzlde af myndighedsinhabilitet. I FOB 1981.135 (omtalt s. 247) vedrerte klagen
et afslag pa fri proces. Sddanne afgorelser beror i vidt omfang pa en skensmaessigt praeget
vurdering, som ombudsmanden oftest er afskaret fra at undergive en naermere efterprovel-
se (jf. s. 246). PA grund af myndighedsinhabiliteten fandt ombudsmanden det imidlertid ri-
meligt at foretage en noget videregaende prevelse end normalt i sager om afslag pa fri
proces.

V. Almindelig habilitet

Ved almindelig habilitet forstds de positive (jf. s. 72) krav, der skal veere op-
fyldt, for at personer eller organer har den for myndighedsudevelsen forned-
ne handleevne.

A. Personhabilitet

Til personhabilitet harer for det forste, at der foreligger gyldig udnavnelse el-
ler valg pé tidspunktet for myndighedsudavelsen. Den pagaeldende skal sale-
des overhovedet veaere udnavnt eller valgt, altsa ikke blot udgive sig herfor.
Udnevnelsen eller valget skal veere gyldig, dvs. sket af den kompetente myn-
dighed eller i overensstemmelse med den foreskrevne valgprocedure, og ma
ikke veere beheaftet med serlige ugyldighedsgrunde (f.eks. at ansattelses-
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myndigheden har vaeret inhabil; se herved FOB 1976.150, hvor et kommunal-
bestyrelsesmedlems inhabilitet medferte, at udnavnelsen af en skoleinspek-
tor matte anses for ugyldig). Ej heller ma der veere indtruffet omstaendighe-
der, som har bragt udnzevnelsen eller valget til opher, sdsom afskedigelse eller
mistet valgbarhed (safremt fortsat valgbarhed er en betingelse for fortsat
medlemskab af organet).

For det andet skal visse generelle krav til den pagaldende persons egenska-
ber og adfaerd vaere opfyldt. Summarisk kan disse krav - hvis nazermere ind-
hold varierer alt efter stillingens beskaffenhed - beskrives saledes, at forvalt-
ningspersonalet skal vaere i stand til fysisk, psykisk og intellektuelt at opfylde
den tillagte funktion. Der ligger ikke heri nogen praecisering af et bestemt
kvalifikationsniveau, men alene det helt basale, at den pageldende ikke
dbenbart m4 veere ude af stand til at bestride hvervet. Hertil kommer et mere
moralsk preeget krav om uberygtethed. For tjenestemaend finder denne al-
mindelige betingelse bl.a. udtryk i tjenestemandslovens § 10, stk. 1, hvorefter
man savel i som uden for tjenesten skal vise sig veerdig til den agtelse og tillid,
som stillingen kraever. Kravet om en til stillingen svarende vandel benavnes
undertiden »decorum officiale«.

Et szerligt element i decorum-kravet er spargsmalet om betydningen af, at den padgaldende
har veeret eller bliver domfaldt for en strafbar handling. For ansatte er dette spargsmal
omfattet af den almindelige bestemmelse i tjenestemandslovens § 10 og de hertil svarende
retsgrundsaetninger.

For medlemmer af kollegiale organer findes der udtrykkelige bestemmelser inden for en
reekke omrader. Af serlig praktisk betydning er kommunevalglovens § 4, stk. 1, hvorefter
valgbarheden fortabes, dersom vedkommende er straffet for en handling, der i almindeligt
omdemme gor ham uveerdig til at vaere medlem af kommunale rad. 1 § 4, stk. 2, er der ind-
fojet nogle foreldelsesfrister, efter hvilke tidligere straffe ikke mere skal udelukke valgbar-
heden. Afgorelsen om fortabelse af valgbarhed pa grund af straf treffes af et landsdak-
kende valgbarhedsnaevn (§ 105), hvis formand er hejesterets- eller landsdommer.

Som et andet eksempel kan navnes menighedsradvalglovens § 3, stk. 1. Her er der ikke
fastsat udtrykkelige foraeldelsesfrister. Afgorelsen traeffes af rddet selv, men kan indbrin-
ges for kirkeministeren.

Under decorum-kravene harer ogsa en reekke andre spergsmal, bl.a. om modtagelse af
smaopmarksomheder fra dem, over for hvemn der skal traeffes afgorelse, eller szerlige for-
dele for de ansatte f.eks. i forbindelse med keb af offentlig ejendom. Om sadanne krav til
forvaltningspersonalets »rene hander« foreligger en lang ra=kke ombudsmandsudtalelser.

Til de almindelige habilitetskrav hgrer endvidere en reekke specificerede be-
tingelser vedrorende bestemte stillinger, hverv eller grupper heraf. Det kan
dreje sig om en vis alder (f.eks. 18 ar som forudsatning for medlemskab af en
kommunalbestyrelse eller et menighedsrad), dansk indfedsret (bl.a. som be-
tingelse for anseettelse som tjenestemand, jf. grundlovens § 27), tilhersfor-
hold til folkekirken (ved medlemskab af menighedsrad) etc. En lang reekke
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bestemmelser vedrarer krav om seerlig sagkundskab, f.eks. i form af en be-
stemt kandidat- eller embedseksamen. Endvidere kan der ved udpegning af
medlemmer til visse rad eller navn vaere opstillet krav om en szerlig repraesen-
tativitet for enkelte eller flere af medlemmerne i form af tilhersforhold til be-
stemte grupper, organisationer, myndigheder mv. Sddanne betingelser kan
veere udtryk for krav om serlig sagkundskab eller for, at bestemte interesser
ogholdninger skal vaere repraesenteret i organet, eller for en blanding af begge
dele.

FOB 1983.163: Som Landbrugsministeriets reprasentant i Jordlovsudvalget havde ministe-
ren udpeget en gardejer, der ikke var ansat i ministeriet. I forarbejderne til lovbestemmel-
serne om Jordlovsudvalget var det forudsat, at »landbrugsministeriet gennem sin reprae-
sentationiudvalget kan tilfere dette juridisk og administrativ viden om landbrugsloven, og
at der kan sikres ministeriet et vist indseende med de afgerelser, der traffes af udvalget«.
Ombudsmanden udtalte, at ministeren ikke var retligt forpligtet til at udpege en ansat i de-
partementet som ministeriets repraesentant i udvalget, sifremt de navnte forudsatninger
kunne opfyldes pa anden made. Om dette var tilfzeldet i den konkrete sag, matte imidlertid
efterlade alvorlig tvivl, idet ministeriet havde fundet det pakravet ved siden af den udpege-
de representant at lade en observator fra departementet deltage i udvalgets meder.

B. Organhabilitet

For kollegiale organer skal visse szrlige krav veere opfyldt, for organets habi-
litet er konstitueret.

Grundleggende skal organet veere korrekt og fuldsteendigt sammensat.
Enkeltmedlemmers manglende personhabilitet kan herved bevirke, at orga-
net som sadant ikke opfylder habilitetskravene.

I forhold til de enkelte meder vil habilitetsbetingelserne typisk besta i, at
der skal veere sket lovlig indkaldelse (herunder med det varsel, som métte vae-
re foreskrevet, eller som i @vrigt ma anses for rimeligt), og at de sager, der ag-
tes fremmet til afgorelse, er fyldestgarende angivet i dagsordenen. - Disse to
betingelser skal sikre, at organets medlemmer har mulighed for at forberede
sig til medet (herunder eventuelt drefte sagerne med de grupper, organisatio-
ner etc., som det enkelte medlem matte repraesentere), og at de véd, hvad de
skal forberede sig pa. For den szrlige beslutningsproces, der finder sted i et
kollegialt organ, er disse to forudsatninger af afgerende vigtighed; det er der-
for reelt velbegrundet, at de henregnes til habilitetskravene og ikke blot be-
tragtes som rent processuelle forskrifter.

En tredje betingelse for organets habilitet i dets mader vil veere, at det sa-
kaldte quorumkrav er opfyldt. Quorum angiver, hvor mange (og eventuelt
hvem) af organets medlemmer, der mindst skal veere til stede, for at organet
er beslutningsdygtigt. Ofte findes der udtrykkelige bestemmelser herom; se til
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eks. kommunestyrelseslovens § 11 og § 20, stk. 1 (mindst halvdelen i kommu-
nalbestyrelsen og i udvalg).

I mangel af udtrykkelige regler vil quorum normalt antages at vare mindst
halvdelen af medlemmerne; ved meget sma organer og ved overordnede orga-
ner af beskedent omfang ber kravene formentlig skarpes, eventuelt sdledes at
habiliteten er betinget af samtlige medlemmers tilstedevaerelse.

C. Retsvirkning

Der kan ikke opstilles en generel regel om virkningen af, at habilitetskravene
ikke er opfyldt. De afgorelser, der treeffes uanset manglende habilitet, kan i
visse tilfalde vaere gyldige uanset manglen (f.eks. hvor en beslutning er truffet
af et organ, i hvilket en bestemt og forudsat sagkundskab ikke har veeret re-
praesenteret, men hvor dette forhold ikke har haft betydning for afgerelsens
indhold). I de tilfeelde, hvor ugyldighed ma antages, vil det undertiden vaere
i form af nullitetsvirkning (f.eks. hvor en person uden udnavnelse har fore-
givet at have de pagaldende befgjelser), undertiden som anfaegtelighed
(f.eks. hvor en udnaevnt person mé antages at have mistet sin habilitet pa
grund af psykiske forstyrrelser, uden at der dog er tale om dbenbart urimelige
afgorelser fra den pagaldendes side).

Mangler vedrerende den saerlige organhabilitet vil under visse omstaendig-
heder kunne afhjzlpes, saledes at ugyldighedsvirkning ikke indtraeder. For
kort indkaldelsesvarsel eller en ufuldstandig dagsorden vil saledes normalt
ikke hindre organet i at traeffe gyldige beslutninger, dersom alle medlemmer
er til stede ved medet og er indforstiede hermed. Manglende quorum vil mu-
ligvis i visse tilfaelde kunne afhjalpes ved, at de tilstedevaerende medlemmers
beslutning udsendes til efterfelgende skriftlig godkendelse hos de avrige
medlemmer; fremgangsmaden kan i hvert fald anvendes, safremt der er hjem-
mel for at udsende sagen til skriftlig behandling og afgarelse.

Sker der ikke en sddan afhjalpning, m hovedreglen vare, at manglende
organhabilitet medforer ugyldighed.

Se til eks. UfR 1967.424 O: Et nyvalgt menighedsrad indkaldtes til konstituerende mede
med for kort varsel. Kirkeministeriet, hvortil 8 medlemmer af ridet klagede, erklzrede me-
det for ugyldigt og palagde indkaldelse til et nyt konstituerende mede med passende varsel.
Herunder blev en anden formand valgt end det medlem, der var blevet valgt i det farste kon-
stituerende mode. Den tidligere valgte formand ville ikke udlevere protokoller mv., hvilket
foranledigede en fogedsag. Under appel heraf udtalte landsretten, at »indkaldelserne til
modet ... er sket med sa kort varsel, at den i medet stedfundne konstitution af radet, mod
hvilken der straks er protesteret, ber anses ugyldig«.



101

§ 6
Vejledning og offentlighed

Af Jon Andersen

I. Vejledning

Den teette og komplicerede regulering af samfundet har fremkaldt et betyde-
ligt behov hos borgerne for at modtage information om deres rettigheder. Ved
FVL § 7, stk. 1, er palagt myndighederne en vis pligt til at yde vejledning og
bistand til imedekommelse af dette informationsbehov.

Pligten geelder kun i afgerelsessager og i forhold til »personer, der retter
henvendelse om spergsmal inden for myndighedens sagsomrade«. Det er
klart, at pligten herefter foreligger, nar parten i en konkret sag, der er eller vil
kunne komme til behandling hos forvaltningsmyndigheden, udtrykkeligt an-
moder om oplysninger vedrarende fortolkning og udfyldning af regelgrund-
laget, praksis og formalia, som har klar betydning for partens varetagelse af
sine interesser under sagen.

Myndigheden skal desuden pa eget initiativ, nar der er anledning til det,
vejlede parterne i en partstvist om deres retsstilling med henblik pa at undga,
at parterne indgar aftaler ud fra urigtige forudseetninger.

Ombudsmanden ansa det i FOB 1967.22 for en fejl, at parterne i en sgteskabssag ikke var
blevet vejledt om, at en aftale om samvzersret ikke var bindende for familieretsmyndighe-
derne.

1 FOB 1980.695 ophaevede et statsamt en aftale om bernebidrag som veerende i strid med
barnets tarv jf. barnelovens § 17. Aftalen gik ud p4, at ingen af &gtefellerne, som hver hav-
de faet foreldremyndigheden over et barn, skulle betale bernebidrag. I forbindelse med
indgéelsen af en sddan aftale er det af betydning, at parterne er klar over muligheden for,
at aftalen kan @ndres af statsamtet, bl.a. hvis en af parternes skonomiske forhold forrin-
ges, samt at der kan fastszettes nkrydsende« bidrag. Ombudsmanden pegede pa, at sagen
illustrerede, at der foreligger et vejledningsproblem i forbindelse med sddanne aftaler.

Er der til en afgorelse knyttet en seerlig rettighed, som forudsaetter ansegning
fra borgeren, skal myndigheden oplyse herom.

Ejere af faste ejendomme, som skal betale frigsrelsesafgift, har efter frigorelsesafgiftslo-
ven en vis adgang til at kreeve ejendommen overtaget af det offentlige. | FOB 1975.94 hen-
stillede ombudsmanden, at det blev overvejet i standardmeddelelserne om frigerelsesafgift
at vejlede om denne adgang.

Er der hjemmel for opkraevning af gebyr for sagsbehandlingen, skal der gives
borgerne oplysning herom pa et tidligt stadium af sagsbehandlingen - i hvert
fald hvis gebyret ikke er bagatelagtigt, jf. FOB 1962.21.



102 §6. 1

Myndighederne skal naturligvis oplyse herom, hvis en borger udtrykkeligt
sporger om adgangen til at opnd dispensation f.eks. til et byggeri, som er ble-
vet opfert i strid med byggelovens regler om afstand til skel. Om myndigheden
af egen drift skal vejlede om en dispensationsmulighed, beror pa en konkret
vurdering af borgerens interesse i at fa dispensation og af, hvor realistisk mu-
ligheden er for at opna dispensation er, jf. FOB 1973.50.

Der er endvidere vejledningspligt, nar deri en sag foreligger omstaendighe-
der, som viser, at parten er uvidende om relevante bestemmelser eller har mis-
forstaet reglerne.

I FOB 1986.99 havde ejeren af en landbrugsejendom i en arrackke vaeret fritaget for land-
brugslovens pligt til at bygge beboelsesbygning pa ejendommen. I 1983 afslog Landbrugs-
ministeriet at forleenge fristen for opferelse af en beboelsesbygning. Det fremgik af sagen,
at ejeren var af den opfattelse, at hun efter fristens udleb ikke havde ret til at bygge, mens
ministeriet fortolkede reglerne saledes, at byggeretten ferst kunne bringes til opher ved en
selvsteendig afgorelse herom, og at denne afgorelse ferst kunne traffes, nar ejendommen
i to ar uden ministeriets tilladelse havde vaeret uden beboelsesbygning. Denne opfattelse
blev ejeren forst gjort bekendt med under sagens behandling for ombudsmanden pé et tids-
punkt, hvor ministeriet havde truffet afgorelse om ophaevelse af byggeretten. Ombuds-
manden fandt, at der burde veere givet ejeren narmere vejledning om retstilstanden ved en
af de mange (tidligere) anledninger hertil under sagen.

Ogsdaiandresituationer end dem, der er omfattet af FVL § 7, stk. 1, kan myn-
dighederne have vejledningspligt. En siddan videregidende pligt kan folge af
bestemmelser i seerlovgivningen jf. eksempelvis arbejdsmiljolovens § 72, nr.
1, bistandslovens § 28 og myndighedslovens § 27 a.

Der pahviler endvidere myndighederne en vis forpligtelse til at sarge for fornaden oplys-
ning om deres ressortomrade gennem f.eks. foldere, pjecer og TV-udsendelser. En vis vej-
ledningspligt geelder endvidere i forbindelse med forvaltningens udevelse af faktisk for-
valtningsvirksomhed.

Vejledningen skal naturligvis veere juridisk korrekt og s omfattende og detal-
jeret, at det konkrete informationsbehov imedekommes pé en rimelig made
jf. FOB 1987.237.

En myndighed, som modtager en skriftlig henvendelse, der ikke vedrarer
myndighedens sagsomrade, skal s& vidt muligt videresende henvendelsen til
rette myndighed, jf. FVL § 7, stk. 2. Pligten geelder kun skriftlige henvendel-
ser og kun, hvis det af henvendelsen nogenlunde tydeligt fremgar, hvad sagen
drejer sig om. Det felger af reglen, at en henvendelse i relation til ansegnings-
og klagefrister mé anses for at veere kommet frem, nir den er modtaget af en
myndighed, der har pligt til at videresende den til rette myndighed, medmind-
re borgeren i forbindelse med fremsendelsen har vaeret vidende om kompeten-
ceforholdene.
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Manglende efterlevelse af vejledningspligt kan ikke handheeves selvsteendigt
ved domstolene. Grove forsemmelser kan udlase tjenstligt ansvar og i sarlige
tilfelde padrage myndigheden erstatningsansvar jf. eksempelvis UfR
1983.1096 V (omtalt s. 225). Ugyldighed i form af rettelse kan efter omstaen-
dighederne komme pé tale som sanktion over for manglende eller mangelfuld
vejledning.

Nogle ombudsmandsafgerelser kan illustrere, hvorledes rettelse kan blive aktuel. Samtidig
skal det understreges, at der sa vidt ses ikke foreligger domme, der statuerer ugyldighed pa
dette grundlag.

I FOB 1978.649 gjorde klageren galdende, at han burde have haft ungdomsydelse med
virkning fra et kvartal tidligere end fastsat af kommunen, fordi han ikke havde faet beherig
vejledning om, at han skulle ansege om tilskud, inden kvartalet begyndte. Ombudsmanden
henstillede, at sagen blev genoptaget til fornyet overvejelse, der dog forte til, at afgerelsen
blev fastholdt under henvisning til, at der var givet vejledning.

Den bevidste undladelse af at oplyse ejeren af en landbrugsejendom om en byggeret fik
i FOB 1986.99 (ref. s. 102) den felge, at ejeren fik tilladelse til at bygge.

1 FOB 1987.138 henstillede ombudsmanden til Skattedepartementets overvejelse at udvi-
deden galdende praksis med hensyn til frafald af procenttillaeg til et konkret tilfalde, hvor
der ikke var givet vejledning om muligheden for at undga procenttillzeg ved at indbetale
restskat, selv om en andret arsopgerelse ferst kunne foreligge efter udlebet af fristen for
sddan indbetaling.

I1. Dokumentoffentlighed og egen access
A. Aktindsigt

1° Indledning

Offentlighedsloven sikrer befolkningen som helhed en mulighed for at fa ind-
blik i forvaltningens virksomhed gennem adgang til at gore sig bekendt med
dokumenter i den offentlige forvaltning.

Loven er bygget op efter falgende systematik: Indledningsvis fastslas hovedreglen, hvoref-
ter der tilkommer borgerne aktindsigt. Dernast gores der undtagelser fra hovedreglen, og
disse undtagelser prasenteres efter, hvor omfattende undtagelser, der er tale om. Farst
navnes nogle sagstyper, der ikke eller ikke fuldt ud er omfattet af hovedreglen, dernzest be-
greenses adgangen til aktindsigt ved, at dokumenttyperisager, som principielt er omfattet,
undtages; og endelig dbnes der mulighed for, at oplysninger tilbageholdes pa grund af de-
res karakter. Til sidst tages der stilling til fremgangsmdaden ved behandlingen af ansegnin-
ger om aktindsigt, herunder hvilke myndigheder, der skal treffe afgorelsen.

Loven geelder for al virksomhed, der udaves af den offentlige forvaltning jf.
§ 1, stk. 1. Organisatorisk er anvendelsesomradet afgraenset pd samme made
som FVL. Dog er der ved § 1, stk. 2, sket en vis udvidelse, idet visse forsy-
ningsvirksomheder er omfattet af loven, uanset hvorledes selskabet er stiftet,
jf. i avrigt nermere gennemgangen i bogens § 3 af myndighedsbegrebet.
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Imodsatning til FVL galder OFL for al virksomhed i det offentlige, dvs. ba-
de for afgarelsesvirksomhed, faktisk forvaltningsvirksomhed og forvalt-
ningsorganernes udevelse af privatretlig raiden. En modifikation felger dog
af § 4, der begraenser adgangen til aktindsigt til at omfatte »dokumenter, der
erindgdet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administra-
tiv sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed«. Uden for retten til
aktindsigt falder herefter dokumenter, der blot modtages til opbevaring i ar-
kiver eller alene bliver undergivet rent teknisk bearbejdning sdsom stempling.
Papirmateriale som f.eks. kort, boger og brochurer er heller ikke omfattet,
selv om det produceres af offentlige myndigheder, forudsat at de ikke indgér
i administrativ sagsbehandling.

Materiale til brug for undervisning pa politiskolen ansas ikke for undergivet aktindsigt i
henhold til offentlighedsloven af 1970, jf. FOB 1981.148.

2° Hovedreglen

Efter OFL § 4, stk. 1, kan enhver med de undtagelser, der folger af de folgen-
de bestemmelser i loven, forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der
er indgaet til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administra-
tiv sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.

Retten tilkommer alle, uanset om der er tale om juridiske eller fysiske per-
soner og uden hensyntagen til statsborgerskab, bopzl og som hovedregel og-
sa alder og mental tilstand. Dog er det forudsat, at ansegeren skal opfylde de
almindelige forvaltningsretlige krav om ansegerhabilitet. Ud fra en konkret
vurdering kan en ansegning saledes afslds pa grund af ung alder eller mang-
lende evne til at handle fornuftsmaessigt.

Ansegningen skal rettes til den myndighed, der i avrigt har afgerelseniden
pageldende sag, eller den myndighed, som ligger inde med dokumentet, jf.
OFL § 15, stk. 1. Det erindres i denne forbindelse, at en ansegning, der er sti-
let til en forkert myndighed, sa vidt muligt af denne skal videresendes til rette
myndighed, jf. § 7, stk. 2i FVL.

Begaringen kan fremsaettes skriftligt eller mundtligt. Dog kan myndighe-
den efter omsteendighederne forlange en skriftlig pracisering af ansegnin-
gens omfang, hvis begaeringen giver anledning til tvivl herom eller hvis en
forelzeggelse for en anden myndighed er pakreevet i forbindelse med bedem-
melsen af, om en af undtagelsesbestemmelserne kan anvendes.

I praksis ses nu og da, at ansegninger afslas under henvisning til, at ansoge-
ren ingen interesse har i at fA dokumenterne udleveret. En sddan praksis sav-
ner holdepunkt i loven, som netop tilsikrer almenheden en ubetinget adgang
til at fa indsigt i det offentliges sagsbehandling ogsa blot for at tilfredsstille et
almindeligt informationsbehov. Det ma dog antages, at ansegninger, der helt
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savner et rimeligt formal, f.eks. fordi de fremsattesi klart chikanost ojemed,
kan afslas.

Befoajelsen gaelder bade lobende og afsluttede sager.

Det folger af OFLs formél (men er desuden blevet preciseret i § 4, stk. 1,
2. pkt.), at der er tale om en minimumslov, og at myndighederne kan give akt-
indsigt i videre omfang (meroffentlighed), end loven tilsiger, medmindre an-
det folger af tavshedspligtsreglerne. Denne lovfaestelse af meroffentligheds-
adgangen ma medfere, at myndighederne har pligt til pd begaering at over-
veje meroffentlighed, og sdledes ikke er befajet til at etablere en praksis, hvor-
efter meroffentlighed aldrig eller sa godt som aldrig gives. Afgorelser om
meroffentlighed ma i det hele taget treeffes i overensstemmelse med de almin-
delige hjemmelskrav; det vil saledes ikke vaere tilladt i et enkelt tilfzelde vilkar-
ligt at fravige en almindeligt fulgt praksis om at give meroffentlighed.

Begaeringer om aktindsigt skal angive de dokumenter eller den sag, som
den pagzldende onsker at blive gjort bekendt med, jf. § 4, stk. 3.

Retten til aktindsigt omfatter alle dokumenter, der vedrarer sagen - herun-
der genpart af de skrivelser, der er udgéet fra myndigheden, nar skrivelsen ma
antages at vaere kommet frem til adressaten - samt indferelser i journaler, re-
gistre og andre fortegnelser vedrarende den pageeldende sag, jf. § S.

Udtrykket »dokumenter« er anvendt meget bredt og dakker ikke alene skriftstykker, men
ogsa tegninger, kort videoband, mikrofilm, modeller, film, lydband, etc., safremt de rum-
mer oplysninger og er indgdet i administrativ sagsbehandling. Et dokument, der opbevares
pa datalager, er omfattet af retten, uanset om det har vaeret skrevet ud.

Kun de dokumenter, der vedroerer sagens indhold, er omfattet af aktindsigtsadgangen.
Dokumenter, som dbenbart er indgéet pa en sag ved en fejltagelse, eller som er tilbagekaldt
af en privat person, inden de har vaeret benyttet i sagsbehandlingen, falder udenfor. Er bi-
lag, der er modtaget fra en privat, sendt tilbage til denne, har myndigheden ikke pligt til at
soge dokumenterne rekonstrueret. Dokumenter, som er udlint fra andre myndigheder,
indgar som dokumenter i den sag, hvortil de er udlant; dette geelder ogsa, efter at akterne
er tilbagesendt til udlanermyndigheden.

At et brev er betegnet »underhiandsbrev« bevirker ikke i sig selv, at det falder uden for sa-
gens dokumenter. Om dette er tilfldet, beror pa, om brevet efter sit indhold ma betragtes
som led i en privat brevveksling.

OFL @&ndrer ikke de gldende regler om kassation af arkivalier og rummer heller ikke
en selvstaendig pligt for myndighederne til at arkivere dokumenter; dog vil det vare i strid
med loven, om der sker kassation eller undlades arkivering for derved at udelukke adgan-
gen til aktindsigt.

Indsigten i »journaler, registre og andre fortegnelser« kan give ansegeren en oversigt
over, hvilke dokumenter, der er indgdet pa den sag, ansegningen angar, men hjemler ikke
ret til at gennemse myndighedernes registre med henblik pa at skaffe sig kendskab til sager
af eventuel interesse. Adgangen til at se de her navnte fortegnelser gaelder, selv om forteg-
nelserne bliver fort pa edb, jf. § 5, stk. 2. Blandt andet retten til indsigt i journalen ma med-
fere, at myndigheden har pligt til at foretage journalisering af dokumenter snarest muligt,
jf. FOB 1974.193.

R .0
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3° Undtagelser

a. Sagstyper

Vissesagstypererikkeomfattetaf adgangentildokumentoffentlighed efter §4.

Loven g&lder ikke for »sager inden for strafferetsplejen, jf. § 2, stk. 1, 1.
pkt. Hermed sigtes til alle sager vedrerende strafferetlige retsfolger, herunder
ogsa straffesager, der efter lovgivningen behandles af andre administrative
myndigheder end politi og anklagemyndighed.

Undtaget fra aktindsigt er siledes dokumenter, der produceres i forbindelse med politiets
efterforskning af lovovertreedelser samt anklagemyndighedens funktioner i forbindelse
med straffesagers behandling ved domstolene, herunder afgorelse af tiltalespergsmalet.
Om sagerne afsluttes indenretligt eller administrativt, er uden betydning i denne sammen-
hang. I modsatning til partsaktindsigt efter kapitel 4 i forvaltningsloven falder sager om
tilhold efter straffelovens § 265 uden for adgangen til aktindsigt i henhold til offentligheds-
loven, jf. s. 142, Ogsa andre sager, hvor politiet kan nedlagge forbud, f.eks. mod visse ge-
sters ophold i bestemte restaurationer i medfer af restaurationslovens § 31, stk. 2, herer til
inden for strafferetsplejen.

Undtagelseni § 2, stk. 1, gelder endvidere sager om anke- eller karetilladelser i straffe-
sager samt om fuldbyrdelse af straffedomme sdsom benadning, genindsattelse, udsaettelse
med strafafsoning, udgangstilladelse samt ikendelse af disciplinarstraffe. Derimod er sa-
ger vedrerende forplejning, fritidsaktiviteter, bygningsmaessige forhold og undervisning i
kriminalforsorgens institutioner ikke omfattet af undtagelsen.

Disciplinarsager inden for forsvaret, civilforsvaret og den civile varnepligt anses for sa-
ger inden for strafferetsplejen, mens disciplinarsager mod tjenestemand falder uden for
ogsa itilfaelde, hvor sagen er rejst mod ansatte i politiet eller anklagemyndigheden i anled-
ning af disses optraeden under strafferetsplejesager.

En rekke forvaltningsmyndigheder, f.eks. miljemyndigheder og veterinzermyndighe-
der, udaver tilsynsopgaver i forhold til borgerne og kan som et led i tilsynet overgive sager
til strafferetlig forfelgning. Sddanne sager er som udgangspunkt omfattet af OFL, men
skifter fra det tidspunkt, da sagen overgives til politiet, til at veere en sag inden for straffe-
retsplejen. At myndigheden har ivaerksat oplysningsskridt direkte med henblik pa tiltale-
rejsning er normalt ikke tilstraekkeligt til, at sagen fra dette tidspunkt anses for strafferet-
lig; undtagelse ma dog gores, hvis myndigheden selv kan rejse tiltale, eller tiltalerejsning ef-
ter loven er betinget af en begeering fra vedkommende myndighed. Kun de dokumenter, der
indgar i anklagemyndighedens sag, deekkes af undtagelsen.

For sager om ansaettelse eller forfremmelse i det offentlige geelder kun be-
stemmelsen om notatpligt i § 6, jf. § 1, stk. 1, 2. pkt., jf. om ansegernes ad-
gang til partsaktindsigt s. 143. Undtagelsen omfatter ikke afskedigelse eller
anvendelse af discpline@rmidler mod ansatte eller beskikkelse af personer,
uden at der derved etableres et egentligt ansattelsesforhold.

Sager om lovgivning herunder bevillingslove er kun omfattet af OFL for sa
vidt lovforslag er fremsat for Folketinget, jf. § 2, stk. 2. Bestemmelsen rum-
mer en tidsmeessig begraensning i aktindsigtsadgangen, dog saledes at doku-
menterne i et opgivet lovforslag, som aldrig er blevet fremsat i Folketinget, ik-
ke pa noget tidspunkt inddrages under OFL. Det ma endvidere erindres, at
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brevveksling mellem ministerier om lovgivning er undtaget fra aktindsigt i
henhold til § 10, nr. 2, og at denne undtagelse ogsa gaelder, nar et lovforslag
er fremsat.

De dokumenter, der - nar lovforslag er fremsat - er undergivet aktindsigt, vil typisk besta
iudtalelser fra interesseorganisationer og horte myndigheder samt redegerelser og betenk-
ninger fra sagkyndige udvalg eller arbejdsgrupper. Konkrete bevillingssager, som forelaeg-
ges Folketingets Finansudvalg til godkendelse, ma anses for omfattet af regleni § 2, stk. 2,
saledes, at disse dokumenter er undtaget, indtil sagen har varet forelagt i Finansudvalget.

Sager om generelle administrative forskrifter som bekendtgarelser og vedtzegter er ikke
lovsager og er dermed pa normal made omfattet af OFL.

b. Dokumenter
Bestemmelserne i § 7 og § 10 undtager en raekke dokumenter fra aktindsigt.
Ifelge § 7 omfatter retten til aktindsigt ikke en myndigheds interne arbejds-
dokumenter. Som interne dokumenter anses dokumenter, der udarbejdes af
enmyndighed til eget brug, brevveksling mellem forskellige enheder inden for
samme myndighed samt brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og den-
nes udvalg, afdelinger og andre organer eller mellem disse organer indbyrdes.
Ved afgrensningen af, hvornar et dokument skal anses for internt, ma der
tages udgangspunkt i begrundelsen for, at disse dokumenter er undtaget: @n-
sket om at sikre de ansatte en adgang til pa en fri og formlas made at foretage
deres overvejelser af sagerne og udfere det forberedende arbejde uden det
pres, en eventuel senere offentliggorelse af overvejelserne kan veere.

I praksis er Landsskatterettens referat - og voteringsark - anset for interne, jf. UfR
1968.278 H. Elektricitetsradets forhandlingsprotokol er ligeledes betragtet som intern, jf.
UfR 1969.301 H. Ved UfR 1970.47 H blev det fastslaet, at arbejdsskemaer, der anvendtes
af et vurderingsankenzvn ved fastszttelsen af lejeveerdien af ejendomme, var undtaget fra
aktindsigt.

Under en disciplinarsag mod en skibsferer under DSB afgav en skibsinspekter en kom-
mentar, hvori han gav udtryk for sin opfattelse af sagen. Kommentaren blevi FOB 1973.395
betragtet som intern, da den alene blev afgivet til Sefartschefen, under hvem inspekteren
gjorde tjeneste.

Et lydband, der af en kommunalbestyrelse var optaget ved bestyrelsens behandling af et
forslag til byplanvedtaegt, var ogsa internt, jf. FOB 1975.312.

Dokumenter, som den pdgaldende myndighed har modtaget fra andre myn-
digheder eller private, er eksterne og dermed ikke omfattet af § 7. Dette inde-
baerer, at udtalelser, der afgives af et privat konsulentfirma, der udferer opga-
ver for en offentlig myndighed, som udgangspunkt er omfattet af retten til
aktindsigt. Det samme gaelder erkleeringer fra saerlige sagkyndige, f.eks. spe-
cialleeger, landinspektarer og arkitekter, der er engageret til at udfore bestem-
te opgaver for myndigheden uden at blive knyttet til den ved et egentligt an-
sacttelsesforhold.
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FOB 1987.54 vedrerte Fiskeriministeriets afslag til en journalist, der havde segt aktindsigt
i en konsulentrapport og i brevveksling med konsulentfirmaet. Ombudsmanden fandt, at
ansggningen burde veere imadekommet, da materialet ikke kunne undtages fra aktindsigt
som internt arbejdsmateriale eller af hensyn til planlaegningsvirksomhed. Det gjaldt ogsa
den del af materialet, som indeholdt navne pa ansatte, der havde medvirket i konsulentfir-
maets undersegelse om ny struktur og lederudvikling i Fiskerikontrollen.

Formalet med at undtage internt arbejdsmateriale fra aktindsigt tilsiger kun
at friholde dokumenter, der forbliver hos den pigzldende myndighed, fra
aktindsigt. Nar et internt dokument eller en del heraf oversendes til anden
myndighed eller i ovrigt afgives til en udenforstdende, mister dokumentet i al-
mindelighed sin interne karakter.

1 FOB 1974.373 fandt ombudsmanden det uberettiget af Landsskatteretten at afsla aktind-
sigt i den del af rettens referatark, der havde veaeret sendt til Ligningsdirektoratet. Rigsrevi-
sionens udkast til beretning til statsrevisorerne om den gkonomiske og bevillingsmassige
centrale forvaltning i Ministeriet for Offentlige Arbejders departement kunne ikke, efter at
udkastet var sendt til Ministeriet for Offentlige Arbejder til udtalelse, anses for internt ar-
bejdsmateriale, jf. FOB 1986.171.

1 det oprindelige forslag til en ny offentlighedslov var det foresldet, at afgivelse af et do-
kument til en udenforstaende ikke skulle betage dokumentet dets interne status, hvis afgi-
velsen var pakravet til opfyldelse af en lovhjemlet udleveringspligt, til brug for en anden
myndigheds udevelse af kontrol eller til gennemfarelsen af et internt praeget samarbejde.
Forslaget blev dog ikke tiltradt af Folketinget (Retsudvalget), der fandt undtagelsesbestem-
melsen for vid, jf. FT 1984/85 tillaeg B sp. 3087.

FO-udtalelse j. nr. 1988-190-69 (optages i FOB 1988) angik Sundhedsministeriets afslag
pa en anmodning fra en journalist om aktindsigt i det eksemplar af Sundhedsstyrelsens re-
degorelse fra juni 1985 om sygdommen AIDS, som var forsynet med indenrigsministerens
handskrevne bemarkninger. Ministeriet fandt, at ministerens pategninger var af intern ka-
rakter og saledes undtaget fra aktindsigt i henhold til § 7. At dokumentet med pategninger
havde vaeret udleveret til en landsdommer til brug for dennes undersegelse af omstandig-
hederne i forbindelse med anvendelsen af ikke-screenet donorblod efter 1. januar 1986
kunne efter ministeriets opfattelse ikke medfere, at pAtegningerne havde mistet deres inter-
ne karakter.

Ombudsmanden fandt, at landsdommeren og hans medhj®lpere ved undersegelsen
matte betragtes som udenforstadende i forhold til Sundhedsministeriet, og at udgangspunk-
tet herefter matte vaere, at materialet var eksternt. Under hensyn til, at det forud for revisio-
nen af offentlighedsloven var blevet overvejet, men opgivet, at udvide undtagelsen vedre-
rende internt arbejdsmateriale, konkluderede ombudsmanden, at udgangspunktet - at ma-
terialet var blevet eksternt ved afgivelse til en udenforstdende - matte opretholdes, men tog
ikke herved stilling til, om ansagningen skulle imedekommes.

FO-udtalelse j. nr. 1988-635-36 (optages i FOB 1988) udbygger udtalelsen i den lige
navnte sag. Sagen drejede sig om en journalists ansegning om aktindsigt i et udkast til en
redegerelse for udviklingen i naturgasprojektet, som i sin endelige form skulle afgives af
energiministeren til Folketingets Energipolitiske Udvalg. Udkastet blev inden den endelige
udarbejdelse sendt til medarbejdere i de regionale naturgasselskaber og i Dansk Naturgas.
Ombudsmanden fandt, at udkastet derved var blevet eksternt, og at den omstzndighed, at
det kunne haevdes at vare blevet udvekslet i et »internt praeget samarbejde«, ikke var til-
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straekkelig til at bibeholde dets interne karakter. Han henviste herved til, at det tydeligt af
forarbejderne til OFL fremgik, at Folketinget ikke havde ensket en generel udvidelse af be-
skyttelsesomradet vedrerende sddant samarbejde. Forarbejderne matte endvidere tilleg-
ges en sidan betydning, at udkastet heller ikke kunne undtages i henhold til § 13, stk. I, nr.
6 (jf. s. 114) af hensyn til den politiske parlamentariske proces.

Dokumenter, som afgives af en kommune til brug for de kommunale tilsynsmyndighe-
ders udevelse af legalitetskontrol, ma ligeledes betragtes som eksterne, jf. FO-udtalelse j.
nr. 1988-1236-42 (optages i FOB 1988).

Ikke enhver afgivelse til en anden myndighed bevirker, at undtagelsesbestem-
melsen mister sin betydning. Hverken materiale, som har veeret afgivet til Fol-
ketingets Ombudsmand til brug for dennes undersogelse af en sag, eller akter,
der er blevet videregivet som et led i en anden myndigheds behandling af en
klage over et afsiag pa aktindsigt, bliver derved undergivet aktindsigt.

1 FOB 1978.400tilkendegav ombudsmanden, at den omst&ndighed, at Indenrigsministeri-
et - som tilsynsmyndighed i forhold til en amtskommune - havde rekvireret nogle redego-
relser vedrerende sygehusforhold fra amtskommunen til brug for ministeriets stillingtagen
til, om klageren havde krav pa aktindsigt i dokumenterne, ikke i sig selv medforte, at doku-
menterne mistede deres interne karakter. | FOB 1975.318 blev det fastslaet, at internt mate-
riale, der afgives til ombudsmanden, ikke kan sidestilles med det materiale, som afgives
som led i s&dvanlige administrative ekspeditioner, og at sddanne dokumenter folgelig be-
varer deres fritagelse for aktindsigt.

Et dokument mister ikke sin interne karakter ved at blive tilsendt andre afde-
linger inden for samme myndighed. Se s. 51ff om afgreensningen af myndig-
heder over for hinanden.

1§ 7, nr. 3, er princippet om en kommunal enhedsforvaltning som udgangs-
punkt blevet opretholdt, siledes at brevveksling mellem en kommunes for-
skellige organer betragtes som intern. Det ma dog samtidig erindres, at kom-
munale organer, der ved lov er blevet tillagt selvstendig kompetence (f.eks.
det sdkaldte afsnit VIII-udvalg, der i henhold til bistandsloven kan beslutte
tvangsanbringelse af barn), eller som er oprettet i henhold til anden lovgiv-
ning end kommunestyrelsesloven, er selvsteendige myndigheder. Dokumen-
ter, der udveksles mellem sidanne organer og de kommunale organer eller de
selvstaendige organer indbyrdes er dermed eksterne, se i gvrigt bogens § 4.

Til den modifikation af bestemmmelsen i § 7, der folger af praksis omkring
afgivelse af dokumenter til udenforstiende, fojer sig nogle egentlige undta-
gelser fra bestemmelseni § 7.

Retten til aktindsigt omfatter uanset § 7 interne arbejdsdokumenter, som
foreligger i endelig form, nar dokumentet alene gengiver indholdet af myn-
dighedens beslutning vedrerende en sags afgerelse, jf. § 8, nr. 1.

Herefter omfatter adgangen til aktindsigt beslutningsprotokoller - i modsatning til
voterings- og forhandlingsprotokoller - for kollegiale myndigheder. Er beslutningen op-
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tegnet som en tiltraedelse af en indstilling fra sekretariatet, gzelder retten til aktindsigt ogsa
indstillingen i det omfang, det er nedvendigt, for at fi kendskab til beslutningens indhold.

Dokumenter, der alene indeholder en gengivelse af oplysninger, som myndig-
heden har haft pligt til at notere efter lovens § 6, er ligeledes omfattet af retten
til aktindsigt, jf. § 8, nr. 2. Den naevnte bestemmelse i § 6 foreskriver, at en
myndighed, som mundtligt modtager oplysninger vedrerende en sags fakti-
ske omstaendigheder, der er af betydning for sagens afgerelse, eller som pa an-
den made er bekendt med sddanne oplysninger, skal gare notat om indholdet
af oplysningerne. Pligten gaelder dog ikke, sdfremt oplysningerne i gvrigt
fremgér af sagens dokumenter.

Notatpligten efter § 6 gelder kun i afgerelsessager, jf. s. 27ff om dette begreb. Pligten an-
gar faktiske omstendigheder i modsatning til oplysninger om en sags retlige omstandig-
heder. Oplysningerne skal noteres, blot de har betydning for sagsforholdet; der stilles sale-
des ikke krav om, at oplysningerne skal vare af vaesentlig betydning, sammenhold § 11.
Pligten indtraeder, nar sddanne oplysninger modtages hos myndigheden; om modtagelsen
sker telefonisk, under et mede, ved besigtigelse, informationssegning i andre sager, registre
mv. eller under en samtale med en anden medarbejder ved samme myndighed er i denne
henseende ligegyldigt. Der er for sa vidt ikke pligt til at nedfeelde oplysningerne pa et saer-
skilt ark med seerlig farve, sdledes som en del myndigheder bruger. Hvis der er noteret ned
pd et selvstendigt dokument, omfattes det af § 8, nr. 2. Er oplysningerne blot noteret i det
interne referatark eller i en behandlingsjournal, er oplysningerne ikke omfattet af § 8, nr.
2; i stedet kan ansegeren fa aktindsigt i henhold til § 11, der dog fordrer, at oplysningerne
har »vasentlig betydning«.

Det ma paregnes, at oplysninger fremover i vid udstreekning vil blive udvekslet mellem
myndigheder ved hjelp af elektronisk databehandling. I § 6, stk. 2, er justitsministeren ble-
vet bemyndiget til pA narmere angivne omrader af forvaltningsvirksomhed at fastsztte
regler om opbevaring mv. af meddelelser, der udfardiges eller modtages via edb. Bemyndi-
gelsen er endnu ikke udnyttet.

Selvstendige dokumenter, som er udarbejdet af en myndighed for at tilveje-
bringe bevismaessig eller anden tilsvarende klarhed med hensyn til en sags
faktiske omsteendigheder, er ligeledes omfattet af aktindsigtsadgangen, uan-
set dokumenternes interne karakter, jf. § 8, nr. 3.

Reglen sigter til rapportmateriale - besigtigelsesrapporter, afheringsrapporter, degnrap-
porter og analyserapporter - der tilvejebringes for at skaffe klarhed med hensyn til sagens
faktum. Den omfatter ogsa skemaer og blanketter, som indeholder resultatet af en myndig-
heds udspergen af en privat.

Dokumenter, som indeholder generelle retningslinier for behandlingen af be-
stemte sagstyper, er ifelge § 8, nr. 4, omfattet af aktindsigt.

Bestemmelsen, der blev indsat under Folketingets behandling af forslaget til offentligheds-
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lov, sikrer almenheden adgang til at f4 de sakaldte »skuffecirkuleerer« (interne retningslini-
er) udleveret. Det spiller ingen rolle, i hvilken form forskriften foreligger.

Som noget nyt har den, om hvis helbredsforhold, der er udarbejdet en syge-
husjournal, uanset § 7 ret til aktindsigt i journalen, jf. OFL § 9. Retten kan
dog begraensesidet omfang, partens interesse i aktindsigt findes at burde vige
for afgerende hensyn til den pagaeldende selv eller til andre private interesser,
if. § 9, stk. 2.

Bestemmelsen gaelder kun for journaler, der er oprettet efter lovens ikrafttraeden (1. januar
1987) og for tilfersler, der er foretaget efter dette tidspunkt, jf. § 17, stk. 3. Selv om der er
tale om en partsbefojelse, harer reglen naturligt hjemme i OFL og ikkei FVL, da patientbe-
handling i almindelighed ikke er afgarelsesvirksomhed. En detaljeret gennemgang af be-
stemmelsen findes i Indenrigsministeriets vejledning nr. 128 af 5. november 1986 om akt-
indsigt i sygehusjournaler.

I§ 10 er opregnet en reekke dokumenter, som er undtaget fra hovedreglen om
aktindsigt. Det drejer sig om statsradsprotokoller, referater af meder mellem
ministre (samt dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til brug for sa-
danne meder), brevveksling mellem ministerier om lovgivning, herunder be-
villingslove, dokumenter, der udarbejdes i forbindelse med behandlingen af
forslag til EF-vedtagelser, eller som vedrorer spargsméal om fortolkningen el-
ler opfyldelsen af feellesskabsretlige regler. Endvidere dokumenter, der ud-
veksles i forbindelse med, at en myndighed udferer sekretariatsopgaver for en
anden myndighed, myndigheders brevveksling med sagkyndige til brug i rets-
sager eller overvejelse af, om retssag boer fores, samt materiale, der tilvejebrin-
ges som grundlag for udarbejdelse af offentlig statistik eller videnskabelige
undersogelser.

Opregningen svarer i alt vaesentligt til undtagelserne i FVL § 14, jf. s. 144, og tjener dels til
beskyttelse af den politiske beslutningsproces og dels til varetagelse af de samme interesser,
som ligger bag § 7 om internt arbejdsmateriale.

Undtagelsen af dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udferer
sekretariatsopgaver for en anden myndighed, ma betragtes som en parallel til § 7. Som eks-
empel pa tilfeelde, hvor en myndighed er sekretariat for en anden, kan navnes, at de amts-
kommunale socialcentre varetager sekretariatsfunktioner for amtsankenzvnene og
revaliderings- og pensionsnavnene, og at den kommunale skoleforvaltning betjener skole-
kommissionen. Den brevveksling, der i denne forbindelse foregdr mellem sekretariat og
den kompetente myndighed, er ikke omfattet af aktindsigt; dog ma denne del af bestem-
melsen forstds med det forbehold, at en sddan brevveksling drages ind under loven, hvis
den afgives til en helt anden myndighed, f.eks. i en sag om fortidspension fra revaliderings-
og pensionsnavnet til Den Sociale Ankestyrelse.

FO-udtalelse j. nr. 1988-675-140 (optages i FOB 1988) angik aktindsigt i Planstyrelsens
sag om eventuel fredning af Cirkusbygningen i Kebenhavn. En privat person havde foresla-
et, at bygningen blev fredet, og forslaget blev af Planstyrelsen, som efter delegation fra Mil-

?M

%



112 §6.1I. A. 3°-B.

jeministeriet treeffer afgorelse i visse bygningsfredningssager, forelagt for Det seerlige Byg-
ningssyn, som efter bygningsfredningsloven er sagkyndigt rddgivende organ i sager om
bygningsfredning. Det srlige Bygningssyn behandlede spergsmaélet pa et made, og refera-
tet af madet tjente som bygningssynets indstilling i sagen. Planstyrelsen, som ifelge be-
kendtgerelse nr. 301 af 24. juni 1983 varetager bygningssynets sekretariatsopgaver, lod refe-
ratet indga som bygningssynets indstilling i styrelsens sag, som endte med, at styrelsen af-
slog at frede bygningen. Forslagsstilleren ansegte om aktindsigt og fik udleveret kopier af
akterne pa n&r madereferatet. Styrelsen henviste herved til, at referatet matte anses for in-
ternt materiale. Miljeministeriets departement tiltrAdte denne afgerelse og henviste i udta-
lelsen til ombudsmanden bade til OFL § 7, nr. 1, og § 10, nr. 4. Ombudsmanden slog i sin
udtalelse fast, af Planstyrelsen og Det sarlige Bygningssyn var to forskellige myndigheder,
samt af dokumentveksling mellem de to myndigheder i sager, hvor Planstyrelsen fungerer
som afgerelsesmyndighed i bygningsfredningssager hverken er omfattet af § 7 eller § 10, nir.
4,1 OFL. Ombudsmanden fremhaevede, »at medereferatet, nar det anvendes af Planstyrel-
sen som fredningsmyndighed - som udtryk for den indstilling, der efter loven skal foreligge
fra bygningssynets side - i offentlighedslovens forstand skifter karakter fra at veere et doku-
ment, der udveksles i forbindelse med, at Planstyrelsen udferer sekretariatsopgaver for Det
seerlige Bygningssyn, til at vaere et dokument, der indgar i Planstyrelsens sag som afgorel-
sesmyndighed i bygningsfredningssagen« og dermed undergivet aktindsigt.

Bade § 7 og § 10 modificeres af § 11, hvorefter oplysninger i de anfarte doku-
menter, om faktiske omstendigheder, der er af vaesentlig betydning for sags-
forholdet, uanset disse bestemmelser skal meddeles i overensstemmelse med
lovens almindelige regler. Denne pligt til at ekstrahere oplysninger fra ellers
undtagne dokumenter er fastlagt en smule snavrere end notatpligten i § 6,
som kun taler om oplysninger af »betydning; til gengaeld geelder § 11 ikke
kun i afgerelsessager.

c¢. Oplysninger
Adgangen til at fa udleveret dokumenter geelder med den begransning, at op-
lysninger om enkeltpersoners private herunder skonomiske, forhold, ikke
kan forlanges udleveret, §f. § 12, stk. 1, nr. 1.

Undtagelsen gaelder uden hensyntagen til, om aktindsigt i oplysningerne
rummer en konkret risiko for, at der forvoldes den person, oplysningerne an-
gar, ulempe.

Kun oplysninger om enkeltpersoner er undtaget; oplysninger om juridiske personer kan
siledes ikke undtages efter denne regel.

Oplysninger, der er omfattet af FVL § 28, stk. 1 - vedrorende rent private forhold - er
naturligvis daekket af udtrykket »private forhold« og saledes undtaget fra aktindsigt efter
§ 12, stk. 1, nr. 1. Om afgrensningen af § 28, stk. 1, se s. 125.

Ogsa mindre folsomme oplysninger end dem, der er omfattet af § 28, stk. 1, kan imidler-
tid undtages. I praksis vil dette ofte dreje sig om oplysninger vedrerende den pagaldendes
private skonomi eller visse familizere forhold.

)M



Aktindsigt 113

Oplysninger af mindre personlig karakter om enkeltpersoner, sisom udstedelse af pas og
jagttegn, vedrarer ikke private forhold og kan derfor ikke undtages fra aktindsigt.

Hvad en offentligt ansat tjener eller modtager til daekning af tjenesterejser, kan ikke be-
tragtes som oplysninger om private forhold; derimod ma oplysninger om, hvorledes de ud-
betalte belab er benyttet af den pagaeldende i tiden uden for tjenesten, som udgangspunkt
veeret undtaget fra aktindsigt. Tilsvarende ma oplysninger om disciplinerforseelser som
udgangspunkt betragtes som »offentlige«, men kun for sa vidt forseelsen ikke udspringer
af forhold i den pagaldendes privatliv. Oplysninger om strafbare forhold, som bevirker, at
den pageeldende mister sit decorum, er uanset princippet om offentlighed i strafferetsple-
jen ikke omfattet af adgangen til aktindsigt. Det samme gaelder oplysninger om sygdoms-
forhold eller om alkoholmisbrug, som har fart til ulovlige forsemmelser. Om den pagzl-
dende er geradet i samarbejdsvanskeligheder eller har deltaget i en arbejdsnedlaggelse, ha-
rer derimod under hovedreglen om aktindsigt, jf. bl.a. FOB 1976.130 og U 1988.470 H.

Gransen mellem, hvad der anses for private og offentlige forhold, kan princi-
pielt ikke forrykkes ved tilkendegivelser fra borgerne eller myndighederne.
Myndigheden kan saledes ikke ved at give diskretionstilsagn kvalificere en
oplysning som privat, lige si lidt som en borger ved at tage diskretionsforbe-
hold kan pavirke kvalifikationen. Et samtykke fra den, oplysningen vedrerer,
kan heller ikke fremkalde pligt for myndigheden til at udlevere en privat op-
lysning. Det er derfor af seerlig vigtighed, at en myndighed serger for at yde
borgere, der fejlagtigt tror, at de kan bestemme, om en oplysning er undergi-
vet aktindsigt, fornaden vejledning, inden oplysningen afgives, ligesom en
myndighed ikke ved at love diskretion ma fremkalde uberettigede forventnin-
ger med hensyn til muligheden for at holde oplysninger hemmelige.

En oplysning, der i forvejen er offentlig tilgeengelig, f.eks. visse oplysnin-
ger i folkeregisteret, er normalt ikke omfattet af § 12, stk. 1, nr. 1.

Retten til aktindsigt omfatter heller ikke oplysninger om tekniske indret-
ninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller forretningsforhold eller lig-
nende, for sa vidt det er af vaesentlig skonomisk betydning for den person el-
ler virksomhed, oplysningen angar, at begaringen imedekommes.

Hermed er forretningshemmeligheder i en vis udstreekning undtaget fra
den almindelige offentlighedsordning. Det ma dog fremhaeves, at undtagelse
kun kan ske, efter at der er foretaget en konkret vurdering dels af, om der fore-
ligger en forretningshemmelighed, dels af, om aktindsigt vil kunne medfere
vaesentlig skonomisk skade. Den konkrete stillingtagen vil normalt forud-
sxtte, at den virksomhed eller person, oplysningen vedrerer, bliver hert, in-
den myndigheden tager stilling til begaeringen om aktindsigt, jf. FOB
1975.124. Omvendt er det ikke tilstreekkeligt til at undtage oplysninger efter
denne bestemmelse, at virksomheden udtaler sig imod en udlevering; det
kraeves, at virksomheden har sandsynliggjort en tilstrakkelig skadesrisiko.

FOB 1983.175: En lokalafdeling af et politisk parti anmodede Miljestyrelsen om oplysnin-
ger vedrerende processpildevandet fra en virksomhed, der havde féet en tilladelse til at ud-
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lede spildevand. Styrelsen afslog under henvisning til, at oplysninger om spildevandets
sammensztning ville afslere produktionsforhold og derfor matte betragtes som forret-
ningshemmelighed. Denne vurdering, som styrelsen byggede pa en udtalelse fra virksom-
heden, blev ikke anfaegtet af ombudsmanden, som imidlertid pegede p4, at den med § 12,
stk. 1, nr. 2, identiske regel i offentlighedsloven af 1970 matte forudsette en konkret vurde-
ring af risikoen for skadevirkning ved, at oplysningerne blev udleveret. Da denne vurdering
ikke var foretaget, henstillede ombudsmanden til Miljostyrelsen at overveje sagen pany.
Styrelsen fulgte henstillingen og traf - efter at have hort virksomheden om de eventuelle
skadevirkninger ved aktindsigt - afgerelse om at fastholde afslaget.

FOB 1987.242 angik Lemvig Kommunes afslag pa en ansegning fra SiD om at f4 udleve-
ret vederlagsbestemmelserne i en overenskomst mellem kommunen og et lokalt redningsfir-
ma om leje af en hjemmeplejebil. Redningsfirmaets advokat havde over for kommunen pa-
berabt sig, at en udlevering af overenskomstens vederlagsbestemmelser ville fremkalde en
tabsrisiko for firmaet, idet et andet redningskorps, Falck, hvis ansatte var organiseret un-
der SiD, ville kunne underbyde og dermed overtage overenskomsten. Ombudsmanden
fandt ikke, at et eventuelt underbud ville vaere en felge af en eventuel aktindsigt, men der-
imod af den almindelige konkurrencesituation (sammenholdt med kommunens pligt til at
antage det for kommunen mest favorable tilbud), og fandt dermed ikke, at der var pavist
den fornedne tabsrisiko. Kommunen havde saledes ikke hjemmel i § 12, stk. 1, nr. 2, til at
afsla anmodningen om aktindsigt.

Som et naturligt supplement til § 12 er det i § 13 bestemt, at retten til aktind-
sigt kan begraenses i det omfang, det er nadvendigt til beskyttelse af en rackke
offentlige interesser.

De interesser, der navnes, er folgende: statens sikkerhed eller rigets forsvar,
rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske interesser (herunder for-
holdet til fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner), forebyggelse,
opklaring og forfelgning af lovovertraedelser, straffuldbyrdelse og lignende
samt beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller dis-
ciplineer forfelgning, gennemforelse af offentlig kontrol, regulerings- eller
planlagningsvirksomhed eller af patenkte foranstaltninger i henhold til
skatte- og afgiftslovgivningen, det offentliges skonomiske interesser (herun-
der udferelsen af det offentliges forretningsvirksomhed).

Opregningen af hensyn er ikke udtemmende, hvilket i bestemmelsen er
markeret ved, at undtagelse ogsa kan gores af hensyn til offentlige og private
interesser, hvor hemmeligholdelse efter forholdets saerlige karakter er pa-
kraevet. Det bemaerkes, at ogsa private interesser kan begrunde en begraens-
ning af aktindsigt.

I modsatning til den tilsvarende bestemmelsei FVL § 15 (jf. s. 144) skal der ved bedemmel-
sen af, om en oplysning kan undtages, ikke tages hensyn til ansegerens sarlige interesse i
at fa oplysningen udleveret som et modhensyn over for den pagaldende beskyttelsesinter-
esse. Desuden anvendes i § 13 udtrykket »vaesentlige«, mens § 15 taler om »afgerende«
modhensyn.

Til brug for myndighedens afgorelse af, om der skal ske udlevering, kan det veere nyttigt
at indhente udtalelse herom fra den myndighed, hvis ressortomrade er berart af en eventuel
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udlevering. Tilkendegivelser fra andre myndigheder f.eks. i form af vhemmeligstempling«,
har imidlertid ingen selvstendig retlig betydning, men kan kun tjene som en vejledende ud-
talelse om interessens styrke.

Hensynet til retshdndhavelsen drejer sig i praksis ofte om, hvorvidt navne pa personer,
der har indgivet anmeldelse til en tilsynsfarende myndighed, kan tilbageholdes. Praksis er
gengivet s. 146.

Nogle journalister havde i FOB 1986.171 anmodet om at fa aktindsigt i Rigsrevisionens
udkast til en beretning til statsrevisorerne om den gkonomiske og bevillingsmaessige centra-
le forvaltning i Ministeriet for Offentlige Arbejders departement. Bide Rigsrevisionen og
Ministeriet for Offentlige Arbejder afslog anmodningerne. Som begrundelse anferte de
bl.a., at adgangen til aktindsigt burde vige for vaesentlige hensyn til gennemforelse af of-
fentlig kontrol-, regulerings- eller planleegningsvirksomhed eller af paiteenkte foranstalt-
ninger i henhold til skatte- og afgiftslovgivningen samt beskyttelse af andre interesser, hvor
hemmeligholdelse efter forholdets szrlige karakter er pdkrzvet (jf. § 2, stk. 2, nr. 2, og nr.
41 1970-loven). Ombudsmanden udtalte, at de paberdbte bestemmelser forudsaetter dels,
at hemmeligholdelse mé anses for at vaere af vasentlig betydning for varetagelsen af of-
fentlig kontrolvirksomhed mv., dels, at bedemmelsen heraf sker efter en konkret vurdering
idet enkelte tilflde. Da en udtalelse fra Rigsrevisionen til ombudsmanden havde efterladt
det indtryk, at undtagelsesadgangen efter § 2, stk. 2, nr. 2, for sa vidt angik beretningsud-
kast, efter Rigsrevisionens opfattelse var lige sa vidtgdende, som hvis et dokument, uanset
dets afgivelse til anden myndighed, havde veeret omfattet af undtagelsesbestemmelsen for
internt arbejdsmateriale (1970-lovens § 5, nr. 3), ansd ombudsmanden afslaget for truffet
pé et urigtigt retligt grundlag.

Planlzgningsvirksomhed kan begrunde en begransning i retten til aktindsigt, men ty-
pisk kun for en tid. Det ma samtidig papeges, at i samme udstrakning der i speciallovgiv-
ning er fastsat ordninger, som sikrer borgerne medindflydelse pa planlagningsbeslutnin-
ger, vil betingelsen, at en undtagelse er »nedvendig« for at beskytte interessen, svigte. Sa-
danne medindflydelsesordninger er meget udbredte iser inden for miljelovgivningen.

Det offentliges forretningsinteresser kan efter en konkret vurdering fore til, at statens
indkebsaftaler ikke er omfattet af retten til aktindsigt. P4 samme made kan oplysninger
vedrorende overenskomstforhandlinger undtages, i hvert fald indtil overenskomsten er ind-
gdet. De dele af forhandlingerne, som kan afslere generelle forhold vedrerende det offent-
liges forhandlingsposition, samt oplysninger, hvis udlevering indebzerer en neerliggende ri-
siko for, at oplysninger af den art ikke vil blive tilvejebragt ved kommende forhandlinger,
kan dog undtages permanent, jf. FO-udtaleiser j. nr. 1974-1658 og j. nr. 1979-261-39.

Opsamlingsbestemmelsen i nr. 4 kan eksempelvis taenkes anvendt pa eksamensopgaver,
der begeeres udleveret inden eksamen. Derimod kunne reglen ikke benyttes pa videnskabe-
lige undersagelser om maleres sundhedstilstand, som var tilvejebragt af en lektor ved Ar-
hus Universitet og af denne indsendt til Direktoratet for Arbejdstilsynet, jf. FOB 1976.96,
og normait heller ikke til beskyttelse af den politiske parlamentariske proces, jf. FO-
udtalelse j. nr. 1988-635-36 (optages i FOB 1988) (jf. s. 108).

Badei § 12, stk. 2, og § 13, stk. 2, er det understreget, at det, dersom de anfer-
te hensyn kun gor sig geeldende for en del af et dokument, kun er denne del
af dokumentet, der kan undtages.

Som et supplement til §§ 12 og 13 indeholder § 14 en begraensning i aktind-
sigten, som stattes pa sakaldte specielle tavshedspligtsbestemmelser. Ifalge §
14 geelder pligten til at meddele oplysninger ikke, safremt der foreligger »saer-
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lige bestemmelser om tavshedspligt fastsat ved lov eller med hjemmel i lov for
personer, der virker i offentlig tjeneste eller hverv«. Begraensningen galder
ikke for sa vidt angar den almindelige tavshedspligt efter straffeloven, forvalt-
ningsloven og tjenestemandslovgivningen.

De regler, der ifglge bestemmelsen kan begraense aktindsigten, er alene sddanne specialbe-
stemmelser, der ud fra szerlige hensyn har fastsat tavshedspligt med hensyn til visse nzerme-
re angivne forhold som eksempelvis banklovens § 50, stk. 3, kildeskattelovens § 87 og stats-
skattelovens § 44, og tavshedsforskrifter i EF-forordninger eller i regler, der transformerer
tavshedspligter i henhold til andre EF-retsakter end forordninger eller folkeretlige trak-
tater.

Reglens selvsteendige virkeomrade er forholdsvis snzevert, idet en begransning i almin-
delighed vil folge af § 12 eller § 13.

B. Kompetence og fremgangsmdde i forbindelse med
gennemforelse af aktindsigt

Anmodninger om aktindsigt i dokumenter, der indgar i afgerelsessager, afge-
res af den myndighed, der har truffet eller skal treeffe afgerelse. I andre tilfzel-
de afgores aktindsigtssporgsmal af den myndighed, der har dokumentet i sin
besiddelse, jf. OFL § 15, stk. 1. Afgorelse af aktindsigtsspergsmal kan pakla-
ges selvsteendigt til den myndighed, som er klageinstans i forhold til afgerel-
sen eller behandlingeni@vrigt af den sag, begaringen om aktindsigt vedrarer.
Bestemmelsen svarer i princippet til § 16 1 FVL og rejser nogle af de samme
fortolkningsspergsmal som denne, jf. s. 146.

Afgarelsen om aktindsigt skal treffes snarest efter modtagelsen af anmod-
ningen, jf. § 16, stk. 1. Er begeeringen ikke imedekommet eller afslaet inden
10 dage efter modtagelsen af anmodningen, skal myndigheden underrette
den begarende om grunden hertil samt om, hvornar en afgerelse kan forven-
tes at foreligge, jf. § 16, stk. 2.

Anmodningen kan imedekommes enten ved, at ansegeren far adgang til at
gennemse akterne pa stedet, eller ved, at der udleveres en afskrift eller kopi.
Justitsministeriet har ved bekg. nr. 647 af 18. september 1986 fastsat regler
om betaling for afskrifter og kopier. Betalingen, som udger 10 kr. for forste
side og 1 kr. for hver pabegyndt folgende sider, kan ikke opkraeves, nar myn-
digheden uden udtrykkelig begaring herom fra ansegeren giver aktindsigt i
form af afskrift eller kopi. Belab pa 25 kr. eller mindre kan ikke kreaeves betalt.

C. Egen access

Som en mellemting mellem almindelig aktindsigt efter offentlighedsloven og
partsaktindsigt i henhold til kapitel 4i FVL er der ved OFLs § 4, stk. 2, fastsat
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en udvidet adgang til aktindsigt for personer, hvis personlige forhold er om-
talt i et dokument hos den offentlige forvaltning. Sddanne personer kan med
de undtagelser, der er nzevnt i OFL §§ 7-11 og § 14 forlange at blive gjort be-
kendt med de oplysninger, der vedrerer deres forhold. Det gzlder dog ikke i
det omfang, de hensyn, der er naevnt i § 13, eller hensynet til den pdgaldende
selv eller andre med afgarende veegt taler imod; jf. § 4, stk. 2, 2. pkt.

Det praktiske anvendelsesomrade for § 4, stk. 2, er dels sager vedrarende faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, f.eks. rapporter fra psykologer i skole- eller socialforvaltningen, som
alene udarbejdes i radgivningsejemed, dels i forhold til personer, der ikke er parter i en af-
gorelsessag, men som omtales i sagen (f.eks. en af forzldrene, der ikke har foraldremyn-
digheden i en sag om hj®lpeforanstaltninger over for barnet).

Der kan ikke kraeves betaling for dokumenter, der udleveres i henhold til § 4, stk. 2, jf.
§ 2, stk. 1, nr. 1, i bekg. nr. 647 af 18. september 1986.

II1. Registerindsigt

Loven om offentlige myndigheders registre indeholder i kapitel 4 regler om de registreredes
ret til at fa udleveret de oplysninger, der er registreret om dem. Loven galder for edb-
registre, der fores for offentlige myndigheder, og som indeholder personoplysninger. Den
traeder pa dette omrade i stedet for OFL, jf. OFL § §, stk. 2.

Hovedreglen findesi § 13, stk. 1, hvorefter en registreret person, der fremsatter begaring
herom, snarest muligt skal have meddelt de oplysninger, der er registreret om ham.

Bestemmelsen geelder dog ikke, hvis den registreredes interesse i at fa kendskab til oplys-
ningerne findes at burde vige for afgerende hensyn til offentlige eller private interesser, her-
under hensynet til den pagaldende selv, jf. § 13, stk. 5. Gor sddanne hensyn sig kun gzl-
dende for en del af oplysningerne, skal den registrerede gores bekendt med de avrige oplys-
ninger.

En person, der har faet registerindsigt, har ikke krav pa en ny meddelelse for 12 maneder
efter sidste meddelelse, medmindre han kan godtgere en szrlig interesse heri, jf. § 13, stk.
7.

Loven har fastsat serlige regler om indsigt i patient- eller sygdomsregistre, jf. § 13, stk.
4, og § 14, stk. 2. Af serlig interesse er, at registerindsigten formidles gennem ansogerens
laege.

Tvivlsspergsmal om retten til at fi registerindsigt kan indbringes for Registertilsynet.
Tilsynets afgerelse kan ikke indbringes for anden administrativ myndighed, jf. § 15. Afgo-
relserne kan pa normal vis preves af domstolene og Folketingets Ombudsmand, jf. bogens
§§ 120g 13.

IV. Andre typer af offentlighed

En n&rliggende made at give befolkningen indblik i offentlige myndigheders virksomhed
er at lade forvaltningens meder afholde som offentlige. Der er ikke almindelige regler om,
at meder, der holdes i den offentlige forvaltning, skal kunne overveeres af andre end mede-
deltagerne; og udgangspunktet ma veere, at sidanne meder kun er abne, hvis det er specielt



118 §6. 1V

hjemlet. Hvor lovgivningen ikke tager stilling til spgrgsmalet om medeoffentlighed, er det
usikkert, om modedeltagerne selv kan lade derene Abne. Svaret mé afhaenge af medets ka-
rakter og organets sammenstning og virkemade.

P4 en raekke vigtige omrader er det i lovgivningen bestemt, at offentligheden skal have
adgang til at overvaere mader eller dele af mederne. Ifalge kommunestyrelseslovens § 10 er
kommunalbestyrelsens mader offentlige. Meningen med denne ordning er i forste reekke at
sikre befolkningen information om kommunalbestyrelsens virksomhed derved, at meder-
ne kan overveeres og refereres af pressen. En raekke sager egner sig pa grund af deres fortro-
lige karakter ikke til sAidan offentliggerelse. Der er derfor hjemmeli § 10 for kommunalbe-
styrelsen til at bestemme, at en sag skal behandles for lukkede dere, nér dette findes ned-
vendigt eller enskeligt pa grund af sagens beskaffenhed.

En vis vejledning om, hvilke sagstyper, der ber behandles for lukkede dere, findes i nor-
malforretningsordenen for kommunalbestyrelser § 1, stk. 2. Her foreskrives det, at sager,
hvis afgerelse forudsaetter en bedommelse af personlige forhold, sager om keb og salg af
faste ejendomme samt om overslag og tilbud vedrarende bygningsarbejder og leverancer
skal behandles for lukkede dere, medmindre kommunalbestyrelsen i det enkelte tilfeelde
treeffer anden bestemmelse.

§ 10 gaelder ikke for mader i de kommunale udvalg, der folgelig er omfattet af den almin-
delige ulovbestemte regel om, at mederne ikke er offentlige, og at en vedtagelse blandt med-
lemmerne om at holde mader for dbne dore kun vil veere lovlig, for sa vidt det er foreneligt
med sagernes art og organets virkemade i ovrigt.

Pi en reekke sagsomrader, iseer vedrerende den fysiske planleegning, er der i lovgivnin-
gen fastsat en pligt for myndighederne til at fremleegge et dokument for offentligheden for
pa denne made at invitere almenheden til at deltage i en dreftelse om et bestemt projekt.
Denne form for offentlighed - projektoffentlighed - udger f.eks. et vaesentligt element i
udformning af arealplaner i henhold til kommuneplanloven. Lokalplaner og kommune-
planer skal eksempelvis inden den endelige vedtagelse i byradet vare offentliggjort med en
frist, inden for hvilken enhver vil kunne fremszette indsigelser, der skal foreleegges byradet
inden den endelige vedtagelse af planen, jf. lovens § 7 og § 21. Det pahviler tilmed kommu-
nerne at serge for udarbejdelse af et debatoplaeg vedrerende et forslag til kommuneplan
med henblik pa at fremkalde en offentlig debat, jf. lovens § 6.
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§ 7
Sagsoplysning

Af Kaj Larsen

I. Rammen for sagsoplysningen
A. Officialprincippet

Som et grundleeggende princip i forvaltningsretten geaelder, at det pahviler
den enkelte forvaltningsmyndighed selv, evt. i samarbejde med andre myn-
digheder, at fremskaffe fornadne oplysninger om de foreliggende sager eller
dog at foranledige, at private, navnlig parterne, yder medvirken til sagens op-
lysning. Princippet kaldes oftest official- eller undersegelsesprincippet.

Forvaltningens sagsoplysning adskiller sig herved principielt fra sagsoplys-
ningen inden for civilprocessen, hvor det normalt er sagens parter, der styrer
sagsoplysningen. Efter retsplejelovens § 338 geelder saledes, at retten ikke kan
tilkende en part mere, end han har pastdet og kun kan tage hensyn til anbrin-
gender, som parten har gjort galdende.

Officialprincippet er ikke medtaget i FVL; det geelder pd ulovbestemt
grundlag.

Princippet herer til de sdkaldte garantiforskrifter, hvis iagttagelse generelt
er af vaesentlig betydning for afgerelsers lovlighed og rigtighed. Utilstraekke-
lig sagsoplysning vil kunne bevirke, at afgerelsen ma tilsidesattes som ugyl-
dig eller fore til en henstilling fra ombudsmanden om, at myndigheden skal
genoptage sagen og foretage de manglende undersegelser. Spergsmalet om
konsekvenserne af manglende eller utilstrekkelig sagsoplysning behandles
narmere i forbindelse med domstolsprovelse i § 12, s. 220.

1 UfR 1969.513 V var en minkfarmer tiltalt for at have undladt at efterkomme en sundheds-
kommissions pabud om nedlaggelse af farmen pa grund af vaesentlige ulemper for de om-
boende. Pibudet var stadfastet af Indenrigsministeriet som rekursmyndighed. Ministeri-
ets afgorelse var truffet pa grundlag af oplysninger om ulemper ved de dengang eksisteren-
de ni minkfarme i omradet. I disse oplysninger indgik ikke nogen narmere beskrivelse af
vedligeholdelses- og renholdelsestilstanden specielt pa tiltaltes farm eller nogen vurdering
af, i hvilket omfang de konstaterede ulemper matte antages at hidrere fra denne. Ministeri-
ets afgarelse blev tilsidesat som truffet pa et utilstraekkeligt grundlag, og tiltalte blev fri-
fundet.

1 FOB 1987.163 havde myndighederne afvist, at et bestemt haendelsesforlob kunne anses
for et ulykkestilfeelde i arbejdsskadeforsikringslovens forstand. Ombudsmanden fandt, at
myndighederne burde have tilvejebragt et mere fyldestgerende grundlag for afgerelsen ved
at indhente oplysninger fra skadelidte og to ejenvidner. Efter henstilling fra ombudsman-
den genoptog myndighederne sagen, hvorefter handelsesforlabet blev yderligere under-
sogt og anerkendt som et ulykkestilfaelde.
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Kravene til forvaltningens sagsoplysning angar tilvejebringelsen af et fyldest-
gorende faktisk og retligt grundlag for afgerelsen. Et andet, men beslzgtet
spergsmal vedrerer kravet om, at forvaltningen skal forsta og opfatte grund-
laget for afgorelsen korrekt. Ved misforstaelser tales om henholdsvis faktisk
og retlig vildfarelse. Sddanne vildfarelser kan forekomme, selv om kravene til
sagsoplysningen ma siges at vaere opfyldt. Pa den anden side er det sagsoplys-
ningskravenes formal at undga vildfarelser. I dette afsnit behandles alene kra-
vene til sagsoplysningen.

Undersogelsesprincippet galder som udgangspunkt ved siden af eventuel-
le udtrykkeligt angivne regler om sagsoplysning i de enkelte love. I den felgen-
de fremstilling ses der normalt bort fra seerlige regler om sagsoplysning.

B. Hvad skal undersoges?

Officialprincippet retter sig bAde imod det faktiske og det retlige grundlag for
en afgerelse. Oplysningen af faktum styres i forste raekke af det retsgrundlag,
som afgorelsen soges truffet efter. Myndigheden ma derfor sidelebende med
oplysningen af de faktiske omsteendigheder tage stilling til eventuelle uklar-
heder vedrorende retsgrundlaget, f.eks. ved at fortolke eller udfylde en uprae-
cis eller helt tom beskrivelse i lovteksten af retsfaktum. Fortolkning og ud-
fyldning behandles ikke naermere i denne forbindelse. Her skal blot navnes,
at sagsoplysningen af de faktiske omstaendigheder i sig selv kan have betyd-
ning for, hvilke kriterier myndigheden har pligt til at inddrage i grundlaget for
en konkret skensmeessig afgorelse.

For skensmaessige afgorelser findes normalt en kerne af kriterier, som myndighederne ind-
drager og underseger af egen drift. Hvis disse kriterier ikke er tilstraekkelige til bedemmel-
se¢ af de foreliggende oplysninger, ma myndigheden inddrage og undersege yderligere krite-
rier. Det er f.eks. tilfaldet, hvor en part fremkommer med usadvanlige faktiske oplysnin-
ger. | en sag efter by- og landzoneloven gjorde ansegeren geeldende, at ansegningen burde
imedekommes af seerlige personlige grunde. Disse grunde burde zonelovsmyndighederne
undersoge og tage hensyn til i den samlede afvejning, jf. FOB 1974.52. - Omvendt kan
fremkomsten af et bestemt faktum under sagsoplysningen betyde, at yderligere undersegel-
ser er ungdvendige, og at de kriterier, der szedvanligvis anvendes ikke bliver aktuelle. Det
gaelder f.eks. fakta, hvorefter det kan konstateres, at en grundleeggende betingelse for at
treeffe den pageeldende afgorelse ikke er opfyldt.

Der kan ogsa n&vnes UfR 1983.349 H. En studerende havde faet afslag pa kontanthjelp
i henhold til bistandslovens § 37 alene under henvisning til en oplysning om, at han agtede
pa ny at tilmelde sig universitetet. Hertil udtalte Hojesterets flertal: »En sadan tilmelding
statter vel en formodning om, at appellanten ikke lzengere ville opfylde betingelserne for
bistandshjeelp. Uanset denne formodning findes afgerelsen af, om appellanten fortsat ville
veere i stand til i tilstraekkelig grad at udnytte sine arbejdsmuligheder, imidlertid at matte
bero pa en samlet vurdering af hans forhold. Da en sddan ikke ses foretaget, findes afgerel-
sen at burde tilsideszttes som ugyldig«. Dommen retter sig siledes mod utilstreekkelig ind-
dragelse af kriterier og, som en foelge heraf, utilstrakkelig sagsoplysning.
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Officialprincippets formal er som ngvnt at sikre, at forvaltningsmyndighe-
dernes afgorelser bliver materielt lovlige og rigtige. Det forudszetter ikke ale-
ne, at alle relevante forhold er belyst ved det foreliggende materiale, men ogsa,
at oplysningerne er palidelige. Er der tvivl om holdbarheden af et vaesentligt
faktum, horer det med til sagsoplysningen at sege denne tvivl afklaret, séle-
des at det ved en sadvanlig bevismassig vurdering kan afgeres, om den pa-
geldende oplysning kan l&gges til grund for afgerelsen. Om de naermere krav
til bevis henvises til s. 162.

Hvor det herer med til en forvaltningsmyndigheds opgave at vurdere
spergsmal, som forudsetter szrlig sagkundskab, felger det af officialprin-
cippet, at myndigheden har ansvaret for, at den nedvendige sagkundskab ind-
drages i de konkrete sager. Er myndigheden ikke selv i besiddelse af den for-
nedne sagkundskab, ma der rettes henvendelse til andre myndigheder eller
eventuelt til private virksomheder. F.eks. er det ved virksomhedsgodkendelser
efter miljobeskyttelsesloven almindeligt, at mindre kommuner inddrager
radgivende ingenierfirmaer.

1 FOB 1987.74 havde Justitsministeriet uden at here Landbrugsministeriet afslaet en an-
segning om tredjeinstansbevilling i en sag om forl&ngelse af en jagtlejekontrakt. Ministe-
riet mente ikke, at sagen var af principiel karakter, jf. retsplejelovens § 371, stk. 1. Under
sin behandling af en klage i sagen herte ombudsmanden pa eget initiativ Landbrugsmini-
steriet, som er ressortministerium for jagtlovgivningen. Efter Landbrugsministeriets op-
fattelse var sagen af principiel karakter, og efter henstilling fra ombudsmanden meddelte
Justitsministeriet herefter ansegeren tredjeinstansbevilling.

Derimod vil en forvaltningsmyndighed normalt ikke uden serlig hjemmel
vaere forpligtet til at inddrage rene meningstilkendegivelser fra andre myndig-
heder eller private organisationer, som varetager srlige interesser.

C. Undersogelsens udstraekning

Af officialprincippet kan udledes det temmelig indlysende, at afgorelse forst
ma treeffes, nar de nedvendige oplysninger foreligger. Omvendt er der ingen
grund til at foretage yderligere undersegelser, nar de nedvendige oplysninger
foreligger. Er det pa et tidligt tidspunkt i et sagsforleb klart, at en grundleeg-
gende betingelse for at imedekomme en ansegning ikke er opfyldt, vil myn-
digheden kunne afslutte sin undersegelse og traeffe afgorelse.

Der geelder det selvfolgelige krav, at sagerne skal behandles sa enkelt, hur-
tigt og ekonomisk som muligt. Dette ma naturligvis ikke hindre en fuldt for-
svarlig oplysning af sagerne. Den tid, som en forvaltningsmyndighed nedven-
digvis ma anvende til indhentelse af relevante oplysninger, vil normalt ikke
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kunne give anledning til kritik. Ombudsmandens kritik af forvaltningsmyn-
digheders sagsbehandlingstid retter sig forst og fremmest imod perioder, hvor
sagens behandling har veeret gaet helt i sta, jf. f.eks. FOB 1983.27. Det pahvi-
ler dog om nadvendigt den undersegende myndighed at rykke for svar pa sine
heringer og undertiden satte en frist for svar.

Visse sager kreever, at afgorelsen treeffes meget hurtigt. Det geelder navnlig
sager, hvor en hurtig afgorelse skennes at kunne afvarge eller mindske fare
for menneskers liv eller helbred. Det kan f.eks. vaere sager om tvangsindlaeg-
gelse af sindssyge, tvangsfjernelse af bern fra hjemmet, ophavelse af sam-
veersret eller sager inden for sundheds-, levnedsmiddel-, milje-, arbejdsmilje
og trafiksikkerhedslovgivningen. Spergsmalet er da, om hensynet til at treeffe
en hurtig afgorelse for at undga, at mennesker udsacttes for alvorlig fare, i sig
selv kan begrunde, at afgerelserne baseres pd et oplysningsgrundlag, som
normalt ikke kan anses for tilfredsstillende.

Der er ingen tvivl om, at der i sddanne sager geelder et krav om, at undersa-
gelsen skal fremskyndes mest muligt. Indhentelse af nogle oplysninger vil
kunne forega hurtigt ved anvendelse af telefon, telex, telefax eller lignende,
mens indhentelse af andre oplysninger vil kunne tage tid, f.eks. undersogelser
af, om et produkt indeholder et bestemt stof. Udgangspunktet er imidlertid,
at de seedvanlige krav til undersegelsen og grundlaget for afgerelsen opret-
holdes.

I FOB 1983.105 fandt et psykiatrisk hospital det nedvendigt vedvarende at holde en min-
dredrig fastspaendt til sin seng (beeltefikseret), mens myndighederne overvejede en afgerel-
se om overflytning til Sikringsanstalten ved amtssygehuset i Nykebing Sj. Sagen var meget
hastende, da den vedvarende beltefiksering ville kunne ophaeves ved overfersel til sikrings-
anstalten. Justitsministeriet fandt det nedvendigt at foretage skriftlige heringer af en stats-
advokat, Sundhedsstyrelsen og Retslaegeradet. Selv om vedvarende beltefiksering var
nedvendig indtil overforslen, accepterede ombudsmanden Justitsministeriets krav til om-
fanget af undersegelsen. Men oplysningerne om den fortsatte fiksering burde have givet
ministeriet anledning til yderligere at fremskynde afgorelsen om overforslen.

I Miljeankenavnets sag j. nr. 733-1/1985 havde importeren af en meget udbredt model-
lervoks sendt en prove til analyse pa et teknologisk institut. Derfra fik Miljostyrelsen tele-
fonisk oplyst, at et stof i modellervoksen »synes identisk« med et kraftfremkaldende stof.
Styrelsen nedlagde pa den baggrund forbud mod salg, import, anvendelse eller anden over-
givelse af produktet, jf. § 30, stk. 1, i lov om kemiske stoffer og produkter. Ankenavnet
fandt grundlaget utilstrazkkeligt. Naevnet henviste til, at der pa tidspunktet for styrelsens
afgorelse var usikkerhed om produktets sammensztning, som kunne begrunde yderligere
undersagelser og under alle omstandigheder mente navnet, at styrelsen burde have afven-
tet skriftligt svar fra det teknologiske institut.

I en sag klagede en person til Planstyrelsen over, at en kommune havde vedtaget et vejan-
laeg uden forudgdende lokalplan. Klageren bad om, at klagen blev tillagt opseettende virk-
ning for igangsatning af anlegsarbejderne. Klageren oplyste, at det hastede, da der allere-
de blev arbejdet i to-holds skift pa anlagsarbejdet. Planstyrelsen afviste anmodningen om
opsattende virkning, men uden at undersoge, om det var rigtigt, at anlagsarbejdet var pa-
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begyndt. Det kritiserede ombudsmanden i FO-udtalelse j. nr. 1983-936-142. Han henviste
til, at naermere oplysninger om vejprojektet, herunder vedrerende tidspunktet for arbej-
dets igangsettelse, forholdsvis nemt kunne have vaeret indhentet ved telefonisk henvendel-
se til kommunen.

Selv om de n&vnte afgorelser peger i retning af, at der uanset en sags hastende
karakter ikke kan anerkendes nogen vaesentlig sveekkelse af de almindelige
krav til undersegelsens omfang, ma det kunne ske, nar der er tale om nedrets-
lignende situationer. Undersagelsens udstreekning mai s fald afgeres ved en
konkret vurdering af de foreliggende oplysninger sammenholdt med rets-
grundlaget. Over for hensynet til de interesser, der taler for en hurtig afgorel-
se, ma inddrages hensynet til sa vidt muligt at treeffe den materielt rigtige af-
gorelse. Det sidste hensyn har seerlig vaegt, hvor afgerelsen vil vaere meget byr-
defuld over for en part. Safremt der treeffes en afgorelse pa et summarisk
grundlag, ma myndigheden hurtigst muligt herefter treeffe en endelig afgorel-
se efter en fuldstendig undersogelse af sagen.

I1. Oplysningsmetoder

Ved indsamling af oplysninger, som myndigheden selv ligger inde med (ne-
denfor A), og ved indhentelse af oplysninger fra andre myndigheder (neden-
for B) geelder sarlige begraensninger i adgangen til at indhente fortrolige op-
lysninger. Efter straffelovens § 152, stk. 3, er en oplysning fortrolig, nar den
ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som sadan, eller nar det i
ovrigt er nedvendigt at hemmeligholde den for at varetage vasentlige hensyn
til offentlige eller private interesser. FVL § 27, stk. 1, fastleegger n®ermere om-
radet for fortrolige oplysninger. I § 27, stk. 1, eri nr. 1) til 6) opregnet eksem-
pler pa offentlige og private interesser, som kan begrunde tavshedspligt.

A. Myndighedens egne oplysninger

Den myndighed, som skal treeffe afgorelse, ligger ofte selv inde med relevante
oplysninger. Der kan veaere tale om oplysninger fra tidligere sager vedrarende
samme part eller oplysninger, som myndigheden labende indsamler som led
i tilsyns- eller kontrolvirksomhed, f.eks. inden for arbejdstilsyn, miljatilsyn,
levnedsmiddelkontrol og monopoltilsyn. Hvor den foreliggende sag vedrerer
myndighedens eget personale, eller hvor en part henviser til myndighedens
tidligere afgorelser, siger det sig selv, at myndigheden ligger inde med relevan-
te oplysninger.

Videregivelse af fortrolige oplysninger inden for samme myndighed, f.eks.

&
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fra et kontor til et andet, er ikke reguleret af bestemmelseni FVL § 28, der ale-
ne vedrerer videregivelse mellem forvaltningsmyndigheder, jf. nedenfor s.
125. Den almindelige hovedregel om, at videregivelse af en rent privat oplys-
ning kraever partens samtykke, finder saledes ikke anvendelse ved videregivel-
seinden for myndigheden. Med hensyn til den naermere fastleggelse af, hvad
der skal forstas ved »myndighed«, henvises til bogens § 3.

Indhentelse af rent private oplysninger i anseggningssager kraever dog i et
vist omfang samtykke, nemlig nar der er tale om indhentelse fra »andre dele
af forvaltningenc, )f. § 29. Med udtrykket »dele af forvaltningen« sigtes til
forvaltningsmyndigheder, der varetager forskellige forvaltningsopgaver og
derfor er opdelt i flere grene. Som eksempel henvises til udvalgsopdelingen af
den kommunale forvaltning. Tilsvarende forhold, hvor samme myndighed
varetager flere forskellige forvaltningsomrader, findes ogsd inden for det
statslige omrade. Hvis f.eks. Indenrigsministeriets personalekontor behand-
ler en ansggning om anszttelse, vil kontoret ikke uden samtykke kunne ind-
hente rent personlige oplysninger fra en sag, som ansggeren tidligere har haft
i ministeriets indfedsretskontor.

Indhentelse af fortrolige oplysninger inden for samme myndighed eller in-
den for samme del af myndigheden, er dog under alle omsteendigheder un-
dergivet bestemmelsen i FVL § 32, hvorefter den, der virker inden for den of-
fentlige forvaltning, ikke i den forbindelse ma skaffe sig fortrolige oplysnin-
ger, som ikke er af betydning for udferelsen af den pageldendes opgave.
Bestemmelsen er ikke til hinder for, at nodvendige oplysninger indhentes.

Videregivelse af fortrolige oplysninger inden for myndigheden ma i evrigt
bedemmes pa grundlag af straffelovens almindelige regler om tavshedspligt
i1 §§ 152 ff, jf. nedenfor s. 130. Hverken straffelovens bestemmelser eller be-
stemmelsen i FVL § 32 er til hinder for, at myndighedens personale pa s&d-
vanlig made samarbejder om afgarelsen af sager, hvori der indgar fortrolige
oplysninger.

Med hensyn til oplysninger fra edb-registre, som indeholder personoplys-
ninger, findes der ikke i registerloven bestemmelser, der regulerer videregivel-
se af registrerede oplysninger inden for myndigheden. I lovens § 12 er det dog
bestemt, at der skal treeffes de nedvendige sikkerhedsforanstaltninger mod,
at oplysningerne misbruges eller kommer til uvedkommendes kendskab. Bl.a.
pa grundlag af denne bestemmelse er det i forarbejderne forudsat, at der i de
individuelle forskrifter for registret skal veere fastsat begraensninger med hen-
syn til videregivelse inden for myndigheden. Der henvises i gvrigt til afsnittet
om registerloven nedenfor s. 130.
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B. Oplysninger fra andre forvaltningsmyndigheder

Officialprincippet forudsetter, at myndigheden kan sage bistand til sagsop-
lysningen hos andre myndigheder, nar myndigheden ikke selv er i besiddelse
af tilstreekkelige oplysninger. Nedenfor omtales forst de regler, der gelder for
indhentelse af fortrolige oplysninger og derefter reglerne for indhentelse af
almindelige, ikke-fortrolige oplysninger.

1° Fortrolige oplysninger

Efter bestemmelserne i FVLs kap. 8 om tavshedspligt og bestemmelserne i
kap. 6 i registerloven gaelder der almindelige begransninger i forvaltnings-
myndigheders adgang til at udveksle fortrolige oplysninger. Disse begrans-
ninger, der kan anses som modifikationer til undersogelsesprincippet, er mest
restriktive for seerligt folsomme personoplysninger.

Det er et gennemgaende traek i bestemmelserne, at den person, som oplys-
ningerne vedrerer, skal kunne afgoere, om oplysninger om rent personlige for-
hold ma videregives. Bestemmelsernes formal er at bevare tillidsforholdet
mellem borgeren og forvaltningen, og de er endvidere af retssikkerhedsmaes-
sig betydning. F.eks. vil en parti kraft af samtykkereglerne kunne gribe ind og
hindre, at fejlagtige oplysninger videregives og l&egges til grund for en afgarel-
se. Endvidere vil parten normalt fa lejlighed til at vurdere, om en mulig fordel
ved en personlig oplysnings videregivelse star i rimeligt forhold til de ulem-
per, der kan vare forbundet med, at myndigheden far kendskab til oplys-
ningen.

a. Forvaltningsloven

De narmere regler om videregivelse af oplysninger til en anden forvaltnings-
myndighed findes i §§ 28-32i FVLs kap. 8 om tavshedspligt. Bestemmelserne
vedrorer alene udveksling af oplysninger mellem to forskellige forvaltnings-
myndigheder. Forvaltningsmyndigheders udveksling af fortrolige oplysnin-
ger med andre offentlige myndigheder, f.eks. domstole, folketingsudvalg eller
ombudsmanden, er ikke omfattet af bestemmelserne.

I FVLs bestemmelser om videregivelse af fortrolige oplysninger sondres
der grundleeggende mellem 1) »oplysninger om enkeltpersoners rent private
forhold« (§ 28, stk. 1) og 2) »andre fortrolige oplysninger« (§ 28, stk. 3). Be-
stemmelserne kompliceres yderligere af, at der findes sarlige regler for anseg-
ningssager i § 29, nedenfor s. 128.

1. Oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold
§ 28, stk. 1, indeholder en ikke udtemmende opregning af oplysninger af den-
ne karakter: oplysninger om race, religion og hudfarve, om politiske, for-
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eningsmaessige, seksuelle og strafbare forhold samt oplysninger om helbreds-
forhold, vasentlige sociale problemer og misbrug af nydelsesmidler.

Sadanne oplysninger ma som udgangspunkt slet ikke videregives, med-
mindre den, oplysningen angar, har givet samtykke, jf. § 28, stk. 1, smh. med
stk. 2, nr. I). Det geelder, uanset om myndigheden har modtaget oplysninger-
ne udefra, eller om oplysningerne stammer fra myndighedens egen vurdering
eller iagttagelse af den padgaeldende person.

Samtykke skal i givet fald meddeles skriftligt og indeholde oplysning om,
hvilken type oplysninger, der ma videregives, til hvemn oplysningerne ma vide-
regives, og til hvilket formal. Skriftlighedskravet kan fraviges, nar sagens ka-
rakter eller omsteendighederne i gvrigt taler for det, jf. § 28, stk. 4. Konkreti-
seringskravene vedrerende samtykkets indhold er der derimod ikke hjemmel
til at fravige. Samtykke bortfalder senest 1 ar efter, at det er givet, jf. § 28, stk.
s.

I FO-udtalelse, j. nr. 1987-1593-050 (optages i FOB 1988) om SSP-samarbejdet (samarbej-
det mellem socialforvaltning, skolevaesen og politi vedrerende barn og unge) har ombuds-
manden understreget, at skriftlighedskravet er lovens hovedregel. Fravigelse kan komme
pa tale, hvis indhentelse af skriftligt samtykke kan bevirke en uheldig forsinkelse af sagen.
Der er derimod naeppe grundlag for at fravige kravet om skriftlighed, alene fordi det findes
hensigtsmaessigt at indhente samtykket under en personlig samtale med den pagaldende.
Hvis samtykke undtagelsesvis indhentes mundtligt, ber dette senere bekraftes skriftligt, i
hvert fald i de tilfaelde, hvor samtykket har betydning for fremtidige dispositioner. Der ber
gores notat om et mundtligt indhentet samtykke.

For bern og unge under myndighedsalderen ma samtykke meddeles af for-
xldremyndighedens indehaver og eventuelt tillige af den unge selv, safremt
vedkommende er moden nok til at overskue konsekvenserne af, at samtykke
gives eller nzegtes. Er der tale om en person, som ved sygdom eller fravaer mid-
lertidigt er forhindret i at varetage sine anliggender, kan det veere nedvendigt
med en ad hoc vaergebeskikkelse efter myndighedslovens § 59. Er vedkom-
mende varigt ude af stand til at handle fornuftsmaessigt, kan en samtykkesi-
tuation veere anledning til, at vedkommende ma seges umyndiggjort, siledes
at samtykkespargsmalet kan afgores af veergen. Et samtykke fra en naer paro-
rende kan nappe accepteres som alternativ til ad hoc vargebeskikkelse eller
umyndiggerelse, medmindre situationen kan henfores til § 28, stk. 2, nr. 3, jf.
nedenfor.

Videregivelse kan efter § 28, stk. 2, nr. 2, ske uden samtykke, safremt det
falger af lov eller besternmelser fastsat i henhold til lov, at oplysningen skal
videregives. Bestemmelsen er anset for nadvendig af hensyn til seerlovgivnin-
gens besternmelser om oplysningspligt, der er almindelige inden for bl.a. so-
ciallovgivningen og skattelovgivningen. Da de normalt er indfert uden neer-
mere overvejelser om eventuelle samtykkeregler, ber det ved revision af de pa-
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gzldende love overvejes, om der efter FVLs gennemfeorelse er grund til at
opretholde dem. P4 den baggrund er det i forarbejderne til FVL forudsat, at
myndigheden uanset en sazrregel om oplysningspligt indhenter samtykke,
medmindre de reale hensyn, der ligger bag seerreglen, taler herimod.

Efter § 28, stk. 2, nr. 3, kan videregivelse ogsa ske uden samtykke, nar vide-
regivelsen sker til varetagelse af private eller offentlige interesser, der klart
overstiger hensynet til de interesser, der begrunder hemmeligholdelse, herun-
der hensynet til den, oplysningen angar. Bestemmelsen forudsztter en kon-
kret vurdering af de modstaende hensyn i hvert enkelt tilfaclde. Faste regler,
hvorefter videregivelse konsekvent afslas, eller det modsatte, er uforenelige
med bestemmelsen. Bestemmelsens alternative placering i forhold til nr. 1 ta-
ler endvidere for, at den normalt kun anvendes, nar samtykke forgeeves har
vaeret forsegt indhentet, eller det pa forhand vides, at parten fysisk vil vaere
ude af stand til at give samtykke (f.eks. pa grund af l&ngerevarende bevidst-
leshed). Det folger af bestemmelsens formulering, at hensynet til den private,
som oplysningen angéar, har prioritet, dvs. de modstdende hensyn skal vare
ganske tungtvejende for, at undtagelsen kan anvendes. En narmere vurdering
af hensynet til den private, som oplysningen angar, forudsaetter kendskab til
de skadevirkninger, som oplysningens videregivelse kan have for parten. Sa-
fremt det er muligt, kan det i den forbindelse veere relevant at indhente en ud-
talelse herom fra vedkommende. En vurdering efter bestemmelsen vil f.eks.
kunne komme p4 tale, hvor en socialforvaltning skal tage stilling til udleve-
ring af oplysninger om en klients kriminelle handlinger til politiet. Hensynet
tili det konkrete tilfeelde at bevare tillidsforholdet til klienten vil da kunne vee-
re af afgorende betydning.

Ombudsmanden har i FOB 1987.194 ved bedemmelse af en privat praktiserende l&ges tavs-
hedspligt efter laegelovens § 9 (jf. straffelovens § 152 b) anvendt princippet i FVL § 28, stk.
2,nr. 3. Legen havde pa eget initiativ og uden at vare forpligtet til det videregivet oplysnin-
ger om en patients helbredsforhold, herunder truende adfeerd, til en medarbejder i social-
forvaltningen. Ombudsmanden ansa videregivelsen for uberettiget, bl.a. fordi der ikke var
nogen nzrliggende risiko for, at patienten ville vaere voldelig over for sagsbehandleren.

Videregivelse kan endelig ogsa ske uden samtykke, nar videregivelsen 1) er et
nedvendigt led i sagens behandling eller 2) er nedvendig for, at en myndighed
kan gennemfore tilsyns- eller kontrolopgaver, jf. § 28, stk. 2, nr. 4. »Sagen«
ibestemmelsens forste led sigter til afgivermyndighedens sag. Modtagermyn-
dighedens interesse i videregivelsen kan ikke tillaegges nogen betydning. Be-
stemmelsen vil f.eks. veere anvendelig i tilfzlde, hvor en myndighed som led
i sin sagsbehandling er forpligtet til at indhente en anden myndigheds vurde-
ring af sagen, og hvor denne vurdering ikke kan foretages uden kendskab til
oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold.
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Som eksempel vedrerende »nadvendigt led i sagens behandling« kan navnes folgende: En
elev har problemer i skolen, og skolen har derfor rejst en sag om elevens overflytning til en
specialskole. Samtidig har forzldrenes modstand imod, at eleven far blodtransfusion un-
der en operation for en livstruende lidelse givet anledning til, at der verserer en sag om ele-
ven i det s@rlige kommunale udvalg, som behandler sager om »hjelpeforanstaltninger
uden samtykke« i henhold til bistandslovens kap. VIII. (Dette udvalg er i forhold til den
ovrige kommunalforvaltning en selvsteendig myndighed, jf. FVL § 28, stk. 6. Det gaelder
ogsa efter de 22ndringer vedrarende ophavelse af det sociale udvalgs selvstaendige kompe-
tence, der ved lov nr. 389 af 7. juni 1989 er gennemfert fra 1. januar 1990). Som led i sin
sagsbehandling kontakter udvalgets sekretariat telefonisk skolen for at orientere om ele-
vens fraveer i forbindelse med den forestiende operation. Under samtalen fortzller udval-
gets medarbejder bl.a., at foraldrenes modstand imod blodtransfusion skyldes deres til-
knytning til Jehovas Vidner. Videregivelse af denne rent personlige oplysning om »religi-
on« er ikke et nadvendigt led i udvalgets behandling af sin sag, og videregivelsen er derfor
uberettiget i henhold til 1. led i nr. 4. Det geelder ogsa, selv om oplysningen ma antages at
veere relevant for den sag om elevens overflytning til en specialskole, som skolen har under
behandling.

FO-udtalelse, j. nr. 1987-1386-050 (optages i FOB 1988): Ved fortolkningen af nodven-
dighedsbetingelsen i § 28, stk. 2, nr. 4, ma der efter ombudsmandens opfattelse lzegges
vagt pa, at der efter § 28, stk. 2, nr. 3, stilles forholdsvis strenge betingelser for videregivel-
se. En fortolkning, der indebaerer en nzerliggende mulighed for at omga bestemmelsen i
stk. 2, nr. 3, er uantagelig. Hensyn til samarbejde mellem to myndigheder eller hensyn til,
at en myndighed som samarbejdspartner far optimale arbejdsvilkar kan ikke i sig selv be-
grunde en anvendelse af nr. 4.

Andet led i § 28, stk. 2, nr. 4, omfatter videregivelse, der er nedvendig for, at
en myndighed kan gennemfore tilsyns- eller kontrolopgaver. Bestemmelsen
omfatter tilfelde, hvor en overordnet myndighed, en tilsynsmyndighed eller
en revisionsmyndighed foretager efterprovelse af egen drift. Selv om det ikke
direkte er nzevnt i besternmelsen eller i forarbejderne, ma det endvidere anta-
ges, at bestemmelsen ogsd omfatter videregivelse til en hajere administrativ
instans som led i rekurs, jf. at rekurs saedvanligvis omfatter »kontrolopga-
ver«. Hertil kommer, at en klager ma veere klar over, at en rekurs ikke kan gen-
nemfores, uden at sagens akter videregives fra den indklagede myndighed.

2. Ansogningssager

I FVL § 29 findes serlige bestemmelser om indhentelse af oplysninger om en
ansegers rent private forhold. I sager rejst ved ansegning ma sadanne oplys-
ninger ikke indhentes fra andre dele af forvaltningen eller fra anden forvalt-
ningsmyndighed, medmindre ansegeren har givet samtykke hertil, jf. § 29,
stk. 2, nr. 1.

I modsatning til de ovrige bestemmelser i FVL kap. 8, der omfatter al for-
valtningsvirksomhed, jf. § 2, stk. 3, gaelder § 29 kun »sager«. Sagsbegrebet
ma her forstds pd samme made som i lovens § 2, stk. 1, dvs. sager, hvori der
er eller vil blive truffet afgorelse af en forvaltningsmyndighed, jf. s. 27 ff. An-
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sogningssager sigter efter forarbejderne til sager, der kan »rejses ved anseg-
ning fra den pageeldende part.« Sager rejst pA myndighedens initiativ eller pa
initiativ af andre falder uden for bestemmelsen. I sager med flere parter vil §
29 alene kunne anvendes i forhold til den part, der har rejst sagen. For andre
parter ma § 28 anvendes.

Det kan f.eks. komme pa tale i en sag om samvaersret, hvor hustruen seger om oph&velse
af mandens ret til samvaer med barnet pa grund af mandens afvigende adfzerd. Det kan i
den forbindelse veere nedvendigt for statsamtet at fi underbygget hustruens oplysninger
om mandens adfeerd ved en henvendelse til politiet. En sddan henvendelse vil som hoved-
regel kraeve samtykke fra manden i henhold til § 28, stk. 2, nr. 1. Hvis sagen yderligere krae-
ver, at der indhentes l&gelige oplysninger om barnet fra et hospital, skal hustruen som for-
aldremyndighedens indehaver meddele samtykke i henhold til § 29, stk. 2, nr. 1.

Bestemmelsen i § 29 retter sig imod den modtagende (indhentende) myndig-
hed, mens bestemmelsen i § 28 retter sig imod den afgivende myndighed. Der
kunne herefter vaere grund til at tro, at indhentelse af oplysninger i ansog-
ningssager bade kraever samtykke efter § 28, stk. 2, nr. 1 (til videregivelse) og
§ 29, stk. 2, nr. 1 (til indhentelse). I forarbejderne er det imidlertid anfert, at
samtykke efter § 29 er tilstraekkeligt.

Der stilles ikke som i § 28 saerlige krav til samtykket - et mundtligt samtyk-
ke er efter § 29 tilstreekkeligt. Det kan f.eks. have praktisk betydning i ansaet-
telsessager, hvor ansattelsesstedet kan nejes med mundtligt samtykke fra en
ansoger til at indhente rent private oplysninger om helbredsforhold fra et tid-
ligere ansaettelsessted i forvaltningen.

Samtykke efter § 29, stk. 2, nr. 1, skal veere konkretiseret, jf. ordene »sam-
tykke hertil«.

Pa sagsomrader, hvor der anvendes ansogningsblanketter, er det praktisk, at det nodvendi-
ge samtykke er formuleret i en fortrykt tekst. Samtykket mad i givet fald formuleres pracist
og ikke veere mere omfattende end nedvendigt efter sagens art. Ved ansegninger om kere-
kort blev der i en politikreds anvendt en generel formulering, hvorefter der blev givet sam-
tykke til at indhente »de for sagsbehandlingen nedvendige oplysninger om mine rent priva-
te forhold, jf. FVLs § 29, jf. § 28, stk. 1.« Efter klage blev teksten pa ansogningsblanketten
andret, sa det klart fremgik, at samtykket udelukkende drejede sig om oplysninger om
strafbare forhold fra kriminalregistret og om laegelige oplysninger (ombudsmandens j. nrn.
1987-372-611).

§ 29 omfatter ogsa udveksling af oplysninger mellem »dele af forvaltningen«
og ikke som § 28 kun mellem forvaltningsmyndigheder. Med dele af forvalt-
ningen sigtes til forvaltningsmyndigheder, der som f.eks. kommunerne vare-
tager forskellige forvaltningsopgaver og derfor er delt i flere grene, jf. s. 124.

Efter § 29, stk. 2, nr. 2, geelder forbudet mod indhentelse af rent private op-
lysninger i ansegningssager ikke, hvis »andet folger af lov eller bestemmelser
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fastsat i medfar af lov«. Ligesom ved den tilsvarende undtagelsesbestemmel-
sei § 28, stk. 2, nr. 2, er det i forarbejderne forudsat, at myndigheden uanset
en s@rregel indhenter samtykke, medmindre de reale grunde, der ligger bag
serreglen, taler herimod, jf. s. 126-127.

Endelig findes i § 29, stk. 2, nr. 3, en afvejningsregel, hvis anvendelse lige-
som bestemmelseni § 28, stk. 2, nr. 3, forudsaetter en konkret vurdering i hver
enkelt sag. Det er i forarbejderne forudsat, at bestemmelsen kun anvendes i
helt ekstraordinzere situationer.

3. Andre fortrolige oplysninger

»Andre fortrolige oplysninger« er omtalt i § 28, stk. 3. » Andre« star i mod-
seetning til de saerligt folsomme personoplysninger i § 28, stk. 1. Andre for-
trolige oplysninger kan vaere oplysninger, der er fortrolige af hensyn til of-
fentlige interesser, f.eks. af hensyn til statens sikkerhed, udenrigspolitiske for-
hold osv., jf. neermere opregningeni FVL § 27, nr. 1 til 5. Kategorien omfatter
ogsa visse »halvhemmelige« oplysninger om private forhold, dvs. oplysnin-
ger, som er fortrolige uden at vaere omfattet af § 28, stk. 1. Der kan f.eks. veere
tale om hensyn til private foreningers eller selskabers interesse i at beskytte
oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts-
eller forretningsforhold, jf. opregningen af private interesser i § 27, stk. 1, nr.
6 og 7. Juridiske personer som sddanne falder helt uden for anvendelsesomra-
det i § 28, stk. 1, der alene vedrerer enkeltpersoner. Oplysninger om enkelt-
personers forhold vedrerende gkonomi, skat, bolig, stilling, adresse, alder,
familie og lignende vil i almindelighed ikke vaere »rent private forhold«, men
kun »andre fortrolige oplysninger«.

Andre fortrolige oplysninger ma videregives til anden forvaltningsmyndig-
hed, nar det ma antages, at oplysningen vil veere af vaesentlig betydning for
en afgorelse, myndigheden skal treffe, jf. § 28, stk. 3.

Oplysninger af denne karakter kan saledes forholdsvis frit videregives. Der
vil alene veere tale om at bedemme modtagermyndighedens behov, og der skal
ikke - som efter § 28, stk. 2, nr. 3 - foretages nogen afvejning i forhold til af-
givermyndighedens eller en privat persons modstaende interesser.

Nar f.cks. en kommune behandler en ansegning om byggetilladelse til et militeert anlag,
ma de militzere myndigheder have ret (og dermed pligt, jf. § 31) til at videregive alle fortroli-
ge oplysninger af vaesentlig betydning for kommunens afgorelse om byggetilladelse. Til-
svarende geelder, hvor det er af vaesentlig betydning for f.eks. arbejdstilsynet eller en kom-
munes miljetilsyn at fi naermere oplysninger om fortrolige militeere forhold.

b. Straffeloven
Straffelovens bestemmelser om tavshedspligt findes i kap. 16 om forbrydelser
i offentlig tjeneste eller hverv, §§ 152 ff. De oplysninger, som er omfattet af
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straffelovens tavshedspligt, er i § 152, stk. 3, fastlagt pa samme made som i
indledningen til FVL § 27, stk. 1. Til forskel fra straffeloven indeholder FVL
§ 27, stk. 1, en (ikke-udtemmende) opregning over offentlige og private inter-
esser, som kan begrunde tavshedspligt.

Forvaltningslovens bestemmelse om tavshedspligt i § 27, stk. 1, geelder ale-
ne for den, der virker inden for den offentlige forvaltning. Straffelovens §§
152 ff omfatteridet hele taget den, som virker eller har virket i offentlig tjene-
ste eller hverv, altsd ikke kun personer inden for forvaltningen, men ogsa in-
den for domstolene og lovgivningsmagten mv. Endvidere omfatter straffelo-
vens bestemmelser bl.a. den, som udever eller har udevet en virksomhed eller
et erhverv i medfor af offentlig beskikkelse eller anerkendelse, jf. neermere §
152 b. Nar en forvaltningsmyndighed som led i sagsoplysningen ensker for-
trolige oplysninger fra f.eks. en domstol eller en privat praktiserende leege, ma
berettigelsen af oplysningens videregivelse saledes bedoammes pa grundlag af
straffelovens §§ 152 ff.

De personer, som er omfattet af straffelovens tavshedspligtsbestemmelser,
ma ikke »uberettiget« videregive fortrolige oplysninger, jf. bl.a. § 152, stk. 1.
Efter § 152 e geelder tavshedspligten dog ikke, hvis den pageeldende er forplig-
tet til at videregive oplysningen eller handler i berettiget varetagelse af dben-
bar almeninteresse eller af eget eller andres tarv. Straffeloven har ikke yderli-
gere bestemmelser om, hvornar videregivelse er berettiget, og den er siledes
pa det omrade langt mindre detaljeret end FVL. Det ma derfor antages, at der
vil blive taget hensyn til de mere detaljerede bestemmelser i FVLs videregivel-
sesregler ved fortolkningen af straffelovens videregivelsesregler, jf. FOB
1987.194, der er omtalt ovenfor i forbindelse med FVL § 28, stk. 2, nr. 3.

¢. Lov om offentlige myndigheders registre mv.
Som led i sagsoplysningen kan det veere nedvendigt at indhente oplysninger
fra registre, der er omfattet af registerloven.

Registerloven geelder for edb-registre, der fores for den offentlige forvalt-
ning, og som indeholder personoplysninger, jf. lovens § 1, stk. 1. Ved person-
oplysninger forstas oplysninger, som kan henferes til bestemte personer, selv
om det forudseatter kendskab til personnummer, registreringsnummer eller
lignende serlige identifikationer, jf. § 1, stk. 3. Det er ikke afgerende, om reg-
istret efter traditionel sprogbrug kan kaldes et personregister. Loven omfatter
sdledes ogsa tingsregistre, f.eks. motor- og ejendomsregistre, der indeholder
oplysninger om ejerforhold, der kan henferes til bestemte personer. Efter lo-
ven stilles der seerlige relevanskrav for, at en oplysning overhovedet ma regi-
streres. Det felgende sigter til oplysninger, som allerede ligger i et register, og
som en anden myndighed anser for relevante som led i sin sagsoplysning.

Registerloven indeholder 1 kap. 6 srlige bestemmelser om videregivelse af
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registrerede oplysninger til offentlige myndigheder. Indholdsmaessigt svarer
registerlovens videregivelsesregler stort set til videregivelsesreglerne i FVL §
28. Der sondres ogsa her mellem »oplysninger om enkeltpersoners rent priva-
te forhold«, hvor der som udgangspunkt kreeves skriftligt samtykke, og »an-
dre registrerede oplysninger«.

For sa vidt angar oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold, er
der dog vaesentlig forskel mellem FVL § 28, stk. 2, nr. 4, 1. led, og den paral-
lelle bestemmelse i registerlovens § 21, stk. 2, nr. 4. Efter FVL kan videregivel-
se kun ske, nar videregivelsen er et nedvendigt led i sagens behandling, dvs.
i behandlingen af afgivermyndighedens sag, jf. s. 127 f. Modtagermyndighe-
dens interesse i oplysningen er uden betydning. Det modsatte galder efter
registerloven, hvor det afgarende er, om videregivelsen er nedvendig for udfe-
relsen af (modtager-)myndighedens virksomhed eller for en afgorelse
(modtager-)myndigheden skal traeffe. Efter forarbejderne til registerloven,
der pa det punkt er nyere end FVL, er forskellen begrundet i »de sarlige vil-
kar, der geelder ved forelse af edb-registre«.

Efter registerloven kan »andre registrerede oplysninger« ogsa veaere almin-
delige, ikke-fortrolige oplysninger vedrorende enkeltpersoner. For si vidt
forekommer registerloven umiddelbart at veere lidt mere restriktivend FVL.
Det er dog formentlig uden praktisk betydning, da videregivelse af sddanne
oplysninger kan ske, nar oplysningen i forvejen er offentlig tilgaengelig, eller
nar det ma antages, at oplysningen vil veere af vaesentlig betydning for en af-
gorelse, som myndigheden skal traffe, jf. lovens § 21, stk. 3.

I forarbejderne til registerloven er det i gvrigt forudsat, at spergsmalet om
videregivelse af registrerede oplysninger til andre offentlige myndigheder
narmere reguleres i de individuelle forskrifter for de enkelte registre.

Med hensyn til videregivelse af fortfolige oplysninger er registerlovens an-
vendelsesomrade tilsyneladende ogsd omfattet af anvendelsesomradet for
FVL kap. 8, jf. FVL § 2, stk. 3, hvorefter kap. 8 geelder for al forvaltningsvirk-
somhed. Under hensyn til registerlovens forholdsvis snavre omrade og ka-
rakter af speciallov ma det dog antages, at alene denne lov skal og kan anven-
des, nar der er tale om videregivelse af personoplysninger direkte fra et edb-
register. Ved en forvaltningsmyndigheds senere videregivelse af samme oplys-
ning finder videregivelsesreglerne i FVL anvendelse.

For en myndigheds sagsoplysning vil der sdledes stort set gaelde samme reg-
ler for indhentelse af fortrolige oplysninger, hvad enten oplysningerne befin-
der sig uden for eller i et register, der er omfattet af registerloven. Dog vil der
- set fra myndighedens side - vaere nemmere adgang til uden samtykke at ind-
hente oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold, nar oplysninger-
ne befinder sig i et register (medmindre andet falger af registrets individuelle
forskrifter).
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For folkeregistrene og Det Centrale Personregister (CPR) geelder en seerlig lov, lov om fol-
keregistrering. De naermere regler om offentlige myndigheders adgang til CPR er ikke fast-
sat i loven, men i Indenrigsministeriets cirkuleere nr. 52 af 15. maj 1986. Efter cirkulearet
har forvaltningsmyndigheder adgang til CPR i det omfang, oplysningerne har vasentlig
betydning for myndighedens virksomhed eller for en afgarelse, myndigheden skal traeffe.
Bestemmelsen er siledes formuleret p4 samme made som FVLs § 28, stk. 3, vedrerende
»andre fortrolige oplysninger«. Da CPR ogsa omfatter oplysninger om enkeltpersoners til-
hersforhold til folkekirken, er der ikke fuldstendig harmoni med videregivelsesreglerne i
FVL, idet en oplysning om tilhersforhold til folkekirken ma anses som en personlig oplys-
ning om »religion«, hvis videregivelse efter FVLs § 28 som praktisk hovedregel kraever
samtykke.

Ogsa for de kommunale bygnings- og boligregistre (BBR) geelder en serlig lov (nr. 243
af 12. maj 1976 med senere a&ndringer). Efter lovens § 5 skal der pa begaering af en offentlig
myndighed meddeles sddanne oplysninger, som har betydning for en sags afgorelse eller
myndighedens virksomhed.

2° Almindelige, ikke-fortrolige oplysninger

Almindelige, ikke-fortrolige oplysninger kan ved en modsactningsslutning fra
straffelovens § 152, stk. 3, angives som oplysninger, der ikke ved lov eller an-
den gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolige, eller som det ikke er nad-
vendigt at hemmeligholde af hensyn til vaesentlige offentlige eller private in-
teresser. Det gaelder navnlig oplysninger, som i forvejen er offentligt tilgeen-
gelige, eller som vil kunne gores tilgeengelige for offentligheden, herunder
oplysninger fra offentligt tilgeengelige registre som folkeregistrene, selskabs-
registrene og tingbggerne. Det vil endvidere vaere karakteristisk for almindeli-
ge, ikke-fortrolige oplysninger, at de normalt vil kunne undergives aktindsigt
for enhver i henhold til offentlighedsloven.

I forbindelse med omtalen af de sarlige restriktioner for indhentelse/vide-
regivelse af fortrolige oplysninger er der grund til at understrege, at fortrolige
oplysninger kun udger en del af forvaltningsmyndighedernes samlede sags-
oplysningsvirksomhed.

For almindelige, ikke-fortrolige oplysninger galder officialprincippet
fuldt ud. Forvaltningsmyndighederne er uden videre berettigede til bade at
indhente og videregive sddanne oplysninger.

Der kan eksempelvis vaere tale om, at en kommune videregiver oplysninger fra en byggesag
om en bygnings udseende og konstruktion til brug for en bygningsfredningssag i Plansty-
relsen, at arbejdstilsynet videregiver stajmalingsresultater fra et offentligt tilgzengeligt sted
til kommunens miljetilsyn, at Direktoratet for Statens Indkeb videregiver oplysninger om
vildledende reklame til Forbrugerombudsmanden, eller at en bernehave videregiver oplys-
ninger om et legetajsprodukt til Miljestyrelsen.

3° Oplysningspligt
IFVL kap. 8 om tavshedspligt er spergsmalet om pligt til videregivelse regule-
ret i § 31, der indeholder felgende bestemmelser:

)
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»] det omfang en forvaltningsmyndighed er berettiget til at videregive en oplysning, skal
myndigheden pé begaering af en anden forvaltningsmyndighed videregive oplysningen,
hvis den er af betydning for myndighedens virksomhed eller for en afgerelse, som myndig-
heden skal traeffe.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 finder dog ikke anvendelse, hvis videregivelsen paforer
myndigheden et merarbejde, der vaesentligt overstiger den interesse, den anden myndighed
har i at f4 oplysningerne.«

Retten - og dermed pligten - til at videregive oplysninger kan efter forarbej-
derne folge af savel bestemmelserne i FVLs videregivelsesregler som af be-
stemmelser i anden lovgivning.

Efter forarbejderne ma det endvidere antages, at § 31 ogsa omfatter pligt til
videregivelse af ikke-fortrolige oplysninger. Der kan saledes ikke i den forbin-
delse laegges afgorende vaegt pd, at bestemmelsen er placeret i lovens kap. 8,
der i gvrigt kun vedrerer fortrolige oplysninger. Oplysningspligten efter § 31
er generel og omfatter enhver oplysning.

Bestemmelsen i § 31 gaelder kun direkte for forvaltningsmyndigheder. Om
en forvaltningsmyndighed kan gore en tilsvarende oplysningspligt geeldende
over for andre offentlige myndigheder uden serlig hjemmel, ma anses for
tvivlsomt. Spergsmalet giver formentlig sjeldent anledning til problemer i
praksis.

4° Indhentelse af meningstilkendegivelser

Det er i praksis almindeligt, at en forvaltningsmyndighed indhenter eller
modtager andre myndigheders eller private organisationers meningstilken-
degivelse eller interessebetonede vurdering af sagen, ofte samtidig med fakti-
ske oplysninger. Det er navnlig tilfaeldet pd sagsomrader, hvor det i lovgivnin-
gen er foreskrevet, at myndigheden inden afgerelsen skal indhente udtalelse,
erkleering, indstilling, samtykke el. lign. fra en bestemt myndighed eller orga-
nisation. Sadanne ekspeditioner kaldes normalt hering.

Med hensyn til indhentelse af faktiske oplysninger, hvortil i denne forbin-
delse ma henregnes sagkyndige vurderinger, henvises til afsnit 1° - 3° ovenfor.

Om indhentelse af meningstilkendegivelser geelder, at myndigheden ikke
uden serlig hjemmel har pligt hertil. Det vil ogsa kraeve udtrykkelig hjemmel,
safremt myndigheden skal vaere forpligtet til at leegge en meningstilkendegi-
velse til grund for sin afgerelse.

Uden szrlig hjemmel har den herte myndighed ikke svarpligt. Myndighe-
den har som hovedregel ret til at svare, medmindre myndigheden som rekurs-
instans vil kunne komme til at behandle sagen. En udtalelse fra den senere re-
kursmyndighed vil harmonere darligt med flerinstansprincippet. Rekurs-
myndigheden vil dog ikke veere afskaret fra at udtale sig om de spargsmal af
generel karakter, som sagen rejser. Det forekommer i praksis navnlig, hvor re-
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kursmyndigheden er det ministerium, som den pagaldende lovgivning herer
under.

En anden myndigheds vurdering af sagen vil normalt krzeve, at sagens op-
lysninger, herunder fortrolige oplysninger, medsendes. Den herende myndig-
hed ma i givet fald respektere videregivelsesreglerne i FVL §§ 28-29 og - for
sd vidt angdr videregivelse til andre end forvaltningsmyndigheder - straffe-
lovens kap. 16. Safremt videregivelse af rent private oplysninger i forbindelse
med heringen af en anden forvaltningsmyndighed er et nedvendigt led i af-
givermyndighedens behandling af sagen, vil bestemmelseni FVL § 28, stk. 2,
nr. 4, kunne finde anvendelse. Det vil navnlig vaere tilfaeldet, hvis heringen er
foreskrevet i lovgivningen. Sagens rent private oplysninger kan dog i alminde-
lighed ikke videregives en bloc; det ma vurderes for hver enkelt oplysning, om
videregivelse er nedvendig.

C. Oplysninger fra parten

Efter officialprincippet kan myndigheden ogsa s@ge bistand til sagsoplysnin-
gen hos sagens parter.

1° Sager rejst af parten

I ansegnings- og klagesager og i andre sager, der rejses pa partens initiativ,
har parten en seerlig tilskyndelse til at bidrage til sagsoplysningen, ogi praksis
er det derfor sjaeldent, at parten naegter at medvirke. Sker det alligevel, er
myndigheden som udgangspunkt berettiget til at tillegge den manglende el-
ler utilstreekkelige medvirken processuel skadevirkning. Det betyder, at myn-
digheden kan meddele parten, at sagen ma afsluttes pa det foreliggende
grundlag, medmindre parten bidrager med de enskede oplysninger. Afsluttes
sagen pa det foreliggende grundlag, kan det, for sa vidt angar de af parten
uoplyste punkter, indebzere, at myndigheden ma leegge en for parten ugunstig
mulighed til grund. Forud for anvendelse af processuel skadevirkning bar
myndigheden narmere pracisere arten af de oplysninger, der enskes, og
eventuelt ogsa vejlede parten om, hvordan han kan fremskaffe dem. Det til-
svarende geelder i tilfalde, hvor parten ikke ensker at meddele samtykke i
henhold til FVLs § 29 til indhentelse af rent private oplysninger i ansggnings-
sager.

Fra ombudsmandens utrykte praksis kan navnes en sag (FO-udtalelse, jr. nr. 1987-867-
611), hvor en person, der sggte om forlzngelse af sin vabentilladelse, ikke onskede at med-
dele samtykke til indhentelse af oplysninger fra Det Centrale Kriminalregister. Ombuds-
manden ansd det for utvivlsomt, at der i sager om vabentilladelse bl.a. kan leegges vaegt pa,
om ansegeren er straffet, og i bekrzeftende fald, for hvilket eller hvilke forhold, samt hvor-
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nar straffesagen er afsluttet. Ligeledes vil der kunne tages hensyn til, om ansegeren har
uafsluttede, relevante straffesager. P4 den baggrund matte en henvendelse til kriminalregi-
stret anses for nedvendig som led i sagens oplysning. Herefter kunne det ikke give ombuds-
manden anledning til kritik, at myndighederne havde meddelt afslag pa det foreliggende
grundlag.

Processuel skadevirkning vil i sager med flere parter som udgangspunkt kun
kunne anvendes over for den part, der har rejst sagen. Efter omsteendigheder-
ne vil processuel skadevirkning dog ogsé kunne anvendes over for modpar-
ten. Har modparten f.eks. under en partshering bestridt en veldokumenteret
oplysning fra den part, der har rejst sagen, vil myndigheden kunne opfordre
modparten til at dokumentere sin opfattelse og i mangel af dokumentation
legge den foreliggende oplysning til grund for sagens afgerelse.

Det er almindeligt antaget, at parten ikke uden sarlig hjemmel kan medes
med processuel skadevirkning over for oplysninger, som vil vaere serligt be-
svaerlige eller omkostningskreevende for parten at skaffe. Eksempelvis vil en
kommunal aftenskole, som har faet overtegnet sit hold til handicapsvemning,
ikke kunne kraeve, at ansegerne til brug for kommunens prioritering og forde-
ling af pladserne, for egen regning fremlagger en speciallaegeerklaering om
deres behov for at deltage.

Endvidere galder, at forvaltningen ikke uden saerlig hjemmel kan kraeve af
parten, at denne udfylder serlige ansagningsskemaer eller andre blanketter
i forbindelse med sagsoplysningen. Nar blot parten meddeler de relevante op-
lysninger, er formen underordnet, og manglende overholdelse af et formkrav
kan ikke i sig selv begrunde anvendelse af processuel skadevirkning.

I de almindelige principper for sagsoplysning indgar ogsa et socialt ele-
ment. Den enkelte part md ikke palagges sddanne krav med hensyn til sagens
oplysning, som kun vil kunne opfyldes af personer med sarlige forudszetnin-
ger i form af uddannelse eller lignende, eller som nedvendigger, at borgeren
ma sege sagkyndig bistand. Er parten ikke i stand til at efterkomme forvalt-
ningens krav til sagsoplysning, ma myndigheden normalt selv sarge for eller
bista med fremskaffelsen af sagens oplysninger.

Den processuelle skadevirkning kan efter de ovenfor anferte retningslinier
anvendes uden sarlig hjemmel. En egentlig oplysningspligt, som kan gen-
nemtvinges ved domstolene, for parter eller andre private, krever derimod
serlig hjemmel.

2° Sager rejst af forvaltningen

Hvor sagen er rejst af forvaltningen eller en modpart, vil parten normalt ikke
kunne blive medt med »processuel skadevirkning« og vil ikke uden seerlig
hjemmel have oplysningspligt, jf. forudseetningsvis FOB 1984.92 (spec. s. 99)
om en tjenestemands pligt til at afgive en laegeerklaering til brug for myndig-
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hedernes overvejelse om uansagt afskedigelse. Serlige bestemmelser om op-
lysningspligt er dog meget almindelige i lovgivningen.

Tilsideseetter en part sin oplysningspligt efter loven, vil der ofte i loven vaere
hjemmel til at gennemtvinge oplysningspligten, f.eks. ved idemmelse af
tvangssbeder. Afhangig af lovgrundlaget vil partens tilsideseettelse af oplys-
ningspligten ogsé i nogle tilfaelde kunne indebzere en slags »processuel skade-
virkning« i bevismeessig henseende, siledes at en bebyrdende afgorelse kan
traeffes pa det foreliggende grundlag. Det geelder f.eks. hvor skattemyndighe-
derne i mangel af en selvangivelse foretager ansattelsen skensmaessigt, eller
nar miljgmyndighederne pa det foreliggende grundlag griber ind over for en
forurenende virksomhed, som ikke har efterkommet pligten til at meddele
oplysninger til bedemmelse af forureningen.

D. Oplysninger fra andre private

Ved »andre private« forstas der personer eller virksomheder i den private sek-
tor, som ikke er parter i sagen, og som heller ikke er antaget til at bista forvalt-
ningsmyndigheden med sagens behandling. Der vil f.eks. kunne veere tale om
personer, der indgiver anmeldelse om et forhold, som far myndigheden til at
rejse sag, eller om personer, der som en slags vidner sidder inde med oplysnin-
ger af betydning for sagen.

Myndigheden vil kunne opfordre sidanne personer til frivilligt at bidrage
med oplysninger, men uden szrlig hjemmel vil myndigheden ikke kunne gore
en oplysningspligt gaeldende.

Hvis de pageldende onsker at veere anonyme over for sagens part{er), vil
forvaltningsmyndigheden som udgangspunkt ikke kunne respektere et sa-
dant gnske. Det skyldes, at myndigheden normalt vil have pligt til at underret-
te parten om oplysningerne i forbindelse med partshoring eller til eventuelt at
meddele aktindsigt i oplysningerne.

Anonymitetsensker vil alene kunne imadekommes i det omfang, parternes
interesse i at kende personens identitet findes at burde vige for afgarende hen-
syn til den pageeldende eller offentlige interesser, jf. FVL § 15, stk. 1, smh
med § 19, stk. 2, nr. 4. Se f.eks. sagen i FOB 1987.197.

E. Scerlige undersogelsesskrid!

Ved »serlige undersagelsesskridt« forstds undersagelser, som indebaerer vae-
sentlige indgreb vedrerende en borgers person eller ejendom. Der kan f.eks.
vaere tale om laegelige undersagelser for at konstatere, om en person kan
tvangsindlagges, eller om et barn har veret udsat for mishandling; eller om
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tekniske undersogelser med henblik pa indgreb over for en forurenende virk-
somhed eller en defekt bil. Det antages, at gennemtvingelse af sidanne under-
sogelser kraever udtrykkelig lovhjemmel, jf. legalitetsprincippet.

Det er almindeligt antaget, at den myndighed, der foretager sarlige under-
sogelser, har pligt til at legitimere sig pa begeering. Endvidere anses det for en
selvfolge, at formalet med undersoagelsen og lovhjemmelen herfor bliver op-
lyst under undersogelsesforretningen, hvis omsteendighederne taler for det.

Det er den overvejende opfattelse i den juridiske litteratur, at grundlovens § 72 ogséa finder
anvendelse uden for strafferetsplejen. For en del af de omtalte undersagelser m4 legalitets-
princippet saledes suppleres af denne bestemmelse, hvorefter husundersoegelse, beslaglaeg-
gelse og undersogelse af breve og andre papirer samt brud pa post-, og telegraf- og telefon-
hemmeligheden kun ma ske efter retskendelse, »hvor ingen lov hjemler en s®regen undta-
gelse«. Bestemmelsen vedrorer alene kompetencen; den indeholder ingen skerpelse af det
almindelige legalitetsprincip. For forvaltningsprocessuelle lovbestemmelser inden for §
72’s omrade er det karakteristisk, at det naesten aldrig angives, at retskendelse skal indhen-
tes, jf. beteenkning 1039/1985 om tvangsindgreb uden for strafferetsplejen, s. 84.

Spergsmalet om, hvorvidt der er grundlag for tvangsmeessigt at iveerkseette
serlige undersogelsesskridt, vil ofte forudsette en saerlig processuel afgorel-
se, som i sig selv vil veere omfattet af det almindelige forvaltningsretlige un-
dersegelsesprincip. Ud fra det almindelige proportionalitetsprincip ma bl.a.
nodvendigheden af det szrlige undersogelsesskridt narmere overvejes. En
sadan afgerelse ma formentlig ogsa - nar den treeffes af en forvaltningsmyn-
dighed - anses for en afgerelse i FVLs forstand, jf. bogens § 2 s. 29.

I tilfeelde, hvor myndigheden ikke anser seerlige undersegelsesskridt for
nedvendige, kan det ske, at parten alligevel ansker sidanne foretaget, f.eks. en
besigtigelse. I ombudsmandens udtalelser er det for sidanne situationer fast
antaget, at kravet kan afvises, nar sagen ma anses for tilstraekkeligt oplyst ved
det allerede foreliggende materiale, jf. f.eks. FOB 1980.294.
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§ 8
Partsmedvirken

Af Jon Andersen

I. Grundlag

Partsmedvirken er en faellesbetegnelse for en reekke befajelser, der giver par-
ten mulighed for at ave indflydelse pa behandlingen af den sag, hvori han er
part, jf. om partsbegrebet s. 31. Indtil vedtagelsen af forvaltningsloven var sa-
danne befajelser hovedsagelig bestemt ved specialregler, der var udformet
specielt med henblik pa en bestemt afgorelsestype og/eller myndighed.

Som eksempler pa sddan specialregulering kan navnes tjenestemandslovens § 31 og §§ 19
-25 om partshering i forbindelse med afskedigelse af tjenestemznd henholdsvis diskretio-
neert og disciplinaert.

Ifolge bistandslovens § 125, stk. 1, skal foreldrene have lejlighed til at udtale sig, inden
der traeffes afgorelse om anbringelse af et barn uden for hjemmet uden samtykke fra for-
xldremyndighedens indehavere, Samtidig skal foraldrene have tilbud om advokatbistand.

Inden Overfredningsnavnet tager stilling til visse klagetyper, skal naevnet foretage besig-
tigelse samt afholde et offentligt mede om sagen. Til medet skal bl.a. parterne indkaldes
jf. naturfredningslovens § 27.

Til gennemforelse af hegnsynsforretninger horer afholdelse af en astedsforretning,
hvortil de berorte ejere og brugere indkaldes jf. hegnslovens § 34, stk. 3.

Personer med retlig interesse i ekspropriationen er sikret adgang til at udtale sig bade un-
der ekspropriationskommissionens besigtigelse og afholdelsen af den egentlige ekspropri-
ationsforretning jf. §§ 12, 15 0g 171lov om fremgangmaden ved ekspropriation vedrerende
fast ejendom.

Ifelge § 53, stk. 2, i lov om arbejdsskadeforsikring skal Sikringsstyrelsen, for der traffes
visse nermere opregnede afgorelser, give sagens parter lejlighed til at gore sig bekendt med
de foreliggende oplysninger og til at udtale sig om sagen.

Denne speciallovgivning er dog tilfaldig, for s vidt som omrader med sam-
me behov for s@rregler som de opregnede er ulovregulerede, og de fastsatte
partsmedvirkensregler til tider har et fragmentarisk praeg. Afskedigelse af
ikke-tjenestemandsansat personale er eksempelvis ikke omfattet af regler
svarende til tjenestemandslovens § 31, og bistandslovens § 126 slar blot prin-
cippet om partshering fast, uden at det specificeres, pa hvilken made, hvilket
tidspunkt samt hvilket grundlag kontraktion skal forega.

Regulering af partens deltagelse ved a/mindelig lovgivning dvs. regler, der
geelder for hele eller i hvert fald et betragteligt udsnit af den offentlige forvalt-
ning og alle afgoerelsestyper er ferst for alvor blevet taget op i de sidste 30 ar.
Nar der bortses fra den meget snaevre adgang til aktindsigt i henhold til lov af
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2. februar 1866 om erkleeringers meddelelse til ansegere og klagere, startede
denne udvikling med partsoffentlighedsloven af 1964. Denne lov aflostes af
offentlighedsloven af 1970, som dels befastede partens befajelser dels inde-
holdt nye regler om almenhedens adgang til aktindsigt. Naeste skridt i udvik-
lingen blev taget ved gennemforelse af FVL, som i kapitel 4 og 5 indeholder
regler om partsaktindsigt og automatisk kontradiktion. Reglerne om aktind-
sigt eri alt vaesentligt en videreforelse af kapitel 21 offentlighedsloven af 1970.
Derimod udger kapitel 5 i forvaltningsloven en vasentlig nydannelse, idet
kontradiktionstanken hermed er blevet knaesat som almindeligt princip i for-
valtningsprocessen

Reglerne er blevet til som resultat af et vekselspil mellem lovgivningsmag-
ten og Folketingets Ombudsmand. De forste almindelige lovregler er fortlo-
bende blevet suppleret med krav, ombudsmanden har stottet pa ulovbestemte
grundseaetninger og principper om god forvaltningsskik. Dele af disse krav er
undervejs blevet lovfeestet, senest ombudsmandens faste praksis med hensyn
til automatisk partshering ved forvaltningslovens § 19. Der er imidlertid in-
gen grund til at tro, at retsudviklingen skulle vaere standset hermed; tveert-
imod geelder fortsat ved siden af forvaltningsloven supplerende ulovbestemte
krav om partsmedvirken.

Det retspolitiske grundlag for partsmedvirkensreglerne er delvis sammen-
faldende med de barende synspunkter bag officialprincippet jf. ovenfor s.
119. Parten vil ofte vaere den, der kender sagen bedst, og det vil derfor vere
uforsvarligt at laegge oplysninger til grund, uden at parten forinden har haft
lejlighed til at supplere eller korrigere dem. Med til en forsvarlig bedemmelse
og retlig kvalifikation af sagsfaktum herer endvidere i mange tilfaelde, at der
gives parten adgang til at argumentere over for myndigheden. Endelig stem-
mer det bedst med det almindelige lighedsprincip, at der i sager med flere par-
ter gives dem alle adgang til at kommentere sagens feelles bedemmelsesgrund-
lag. Ud over disse garantipreegede synspunkter er reglerne om partsmedvir-
ken utvivisomt baret af et enske om at tilgodese almenhedens og partens tillid
til, at myndighedsudevelsen foregar pa en upartisk og betryggende made.

Disse retssikkerhedsorienterede tanker star ved udformningen af detaljere-
de regler over for nogle praktisk betonede vanskeligheder. Det er indlysende,
at partsmedvirkensregler besvearliggor sagsbehandlingen og udleser perso-
nalebehov.

Reglerne mé derfor udformes under hensyn pa den ene side til partens pa-
virkningsmuligheder og pa den anden side skonomiske og administrative ef-
fektivitetsbetragtninger. Afvejningen far imidlertid karakter af et valg, for s&
vidt som der er en klar sammenhang mellem fordyrelse og reglernes partsbe-
skyttende effekt. Den videstgdende partsindflydelse tilvejebringes gennem
regler, der padlaegger myndighederne at tage initiativ til at inddrage parten i
sagsbehandlingen og samtidig szette ham ind i bedemmelsesgrundlaget. Net-
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op sddanne ordninger rummer imidlertid den videstgdende bureaukratise-
ring og er felgelig ogsa mest omkostningskreevende, mens mindre effektive
partsbeskyttelsesordninger, som eksempelvis § 21 i FVL, der sikrer parter ret
til pa begeering at kunne fremkomme med en udtalelse i sagen, ikke er neer sa
ressourcekraevende. Pa dette omrade er der sdledes tale om et ret direkte valg
mellem retssikkerhed og ekonomi.

I det folgende gennemgas de a/mindelige regler, hvorved der sikres parten
indflydelse pa sagsbehandlingen. Specialbestemmelser om partsmedvirken
er kun medtaget i den udstraekning, omtale af dem herer med til beskrivelsen
af de almindelige regler - iszer deres anvendelsesomrade. Gennemgangen om-
fatter savel lovbestemte som ulovbestemte ordninger. Ferst gennemgéas ord-
ninger, hvor initiativet er lagt hos parten og dernast felger en fremstilling af
de automatiske kontradiktionsordninger.

II. Partsaktindsigt

Reglerne om partens adgang til indsigt i sagens dokumenter er placereti FVLs
kapitel 4.

Hovedreglen er indeholdt i § 9, stk. 7, hvorefter »den, der er part i en sag,
hvori der er eller vil blive truffet afgerelse af en forvaltningsmyndighed, kan
forlange at blive gjort bekendt med sagens dokumenter«. I lighed med reglen
i OFL § 4, stk. 1, skal begaringen »angive den sag, hvis dokumenter den pa-
geeldende ensker at blive gjort bekendt med, jf. s. 105.

Parten kan begeere aktindsigt, mens sagen verserer, og efter at den er afslut-
tet. Det er dog tydeligt, at bestemmelserne tager sigte pa, at parten pa denne
made skaffer sig kendskab til bedemmelsesgrundlaget, mens sagen verserer,
til brug for sin procesforelse. Forudsat at parten er klar over, at en sag verserer,
og at han har befgjelserne i kapitel 4, er befgjelsen til partsaktindsigt utvivl-
somt et betydningsfuldt middel for parten til at gve indflydelse - navnlig nar
den almindelige partsheringspligt efter FVL § 19 svigter.

I forhold til de nzert beslaegtede regler i offentlighedsloven om almindelig
dokumentoffentlighed og egen access og i lov om offentlige myndigheders
registre omregisterindsigt (f. s. 103) giver bestemmelserne om partsaktindsigt
pa nogle punkter parten en bedre retsstilling. Adgangen til partsaktindsigt er
mere omfattende end indsigt efter de navnte regler, gennemforelsen er lettet
for parteni visse henseender, og partens begaering om aktindsigt er tillagt sus-
pensiv virkning pa sagens afgorelse og i en vis udstraekning pa klagefrister.
Bestemmelser om tavshedspligt - hverken specielle eller almindelige - be-
greenser ikke pligten til at give aktindsigt efter kapitel 4, jf. FVL § 9, stk. 2.
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A. Undtagelser

1° Sagstyper
Sager om strafferetlig forfelgning er ikke omfattet af hovedreglen jf. FVL §
9, stk. 3.

I alt vaesentligt svarer denne undtagelse til OFL § 2, stk. 1, der undtager »sager inden for
strafferetsplejen« fra almindelig aktindsigt. De forskellige formuleringer dakker dog over
en forskel; udtrykket »strafferetlig forfalgning« afgraenser de undtagne sagstyper snavre-
reend OFL § 2, stk. 1. Sager om tilhold i henhold til straffelovens § 265 og om fuldbyrdelse
af straffedomme er saledes ikke undergivet almindelig aktindsigt, men omfattet af parts-
aktindsigtsreglerne. Uden for begge regelszet falder dokumenter, der indgdr i politiets ef-
terforskning af lovovertradelse og i udevelsen af anklagemyndighedens funktioner i for-
bindelse med behandlingen af straffesager ved domstolene, herunder afgerelsen af tiltale-
sporgsmélet. Undtagelsen galder tillige forvaltningens afgerelser om strafprocessuelle
forhold i straffesager, sager om udlevering af personer til strafforfelgning i udlandet, sager
om disciplinarstraffe inden for forsvaret og civilforsvaret samt andre forvaltningsmyndig-
heder end politi og anklagemyndigheds saerligt hjemlede udevelse af anklagefunktioner
f.eks. inden for afgifts- og skattelovgivningen.

Afgreensningen af, hvilke dokumenter der indgar i sager om strafferetlig for-
falgning, rejser en raekke retlige detailspergsmal, som er gennemgaet foran s.
106 i forbindelse med gennemgangen af offentlighedsloven.

Som noget nyt er der i FVL § 18 indsat hjemmel for en begraenset adgang
for parten til at fa indsigt i dokumenter i sager om strafferetlig forfalgning.
Reglen, som er en kodifikation af en administrativ praksis, hvorefter der blev
givet meroffentlighed i straffesager, giver parten ret til aktindsigt, »nar sagen
er afgjort«. Befgjelsen kan altsd ikke benyttes som et led i partens sagsforelse,
men er en adgang for parten til efterfolgende at fa udleveret dokumenterne.
En endelig afgerelse af sagen foreligger, nar sager, der er indbragt for retten,
er afgjort ved en updankelig dom og ellers, nar straffesagen ma anses for ad-
ministrativt afsluttet enten ved et vedtaget badeforelag eller opgivelse eller
frafald af tiltale. Eventuel adgang til administrativ rekurs, genoptagelse eller
anketilladelse ma anses for uden betydning for tidspunktet for aktindsigt i
henhold til § 18. Mens sagen verserer, geelder retsplejelovens regler om udleve-
ring af dokumenter, jf. navnlig retsplejelovens § 745.

§ 18 giver parten ret til at blive gjort bekendt med sagens dokumenter »i det
omfang, dette er rimeligt begrundet af hensyn til varetagelse af den pagael-
dendes interesser og hensynet til forebyggelse, opklaring og forfolgning af
lovovertraedelser eller seerligt hensyn til beskyttelse af sigtede, vidner eller an-
dreikke taler herimod.« I avrigt gelder undtagelsesbestemmelsernei FVL §§
12 - 14, Parten har saledes ikke uden videre krav pa aktindsigt, men skal godt-
gore en retlig interesse heri f.eks. en domfaldts enske om at pavise fejl i sags-
behandlingen eller et offers interesse i at gore erstatningsansvar galdende
over for en sigtet. Foreligger sddanne hensyn, skal begaering om aktindsigt
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imgdekommes, medmindre de anforte modhensyn af efterforskningsmeessig
art foreligger.

Parten har kun begranset adgang til indsigt i sager om ansettelse og for-
fremmelse nemlig kun i dokumenter mv., der vedrarer partens egne forhold,
jf. FVL § 10, stk. 2. Ansogere til stillinger eller avancementer har saledes ikke
ret til at fa udleveret oplysninger om medansegere, uanset oplysninger om
samtlige ans@gere ma anses at indga pa en samlet sag om beszttelse af den pa-
galdende stilling. Da sager om anszttelse og forfremmelse er holdt helt uden
for OFL, jf. ovenfors. 106, har parten heller ikke pa dette grundlag mulighed
for at skaffe sig sddanne oplysninger. Begraensningen har yderligere til folge,
at partshering i sidanne sager ikke omfatter oplysninger, der angar sammen-
ligningen af ansegere, inden den endelige udvelgelse sker, jf. FVL § 19, stk.
2, nr. 4, og nedenfor s. 154.

Ansegere til tjenestemandsstillinger har ifelge tjenestemandsloven § 5, stk. 3, nar anseg-
ningsfristen er udlebet, ret til at f4 udleveret en liste over navne og eventuelle andre identifi-
kationsoplysninger om medansagere. Pa forlangende fra ansegere kan ansattelsesmyndig-
heden udstede offentliggerelsesforbud, jf. tjenestemandsloven § 5, stk. 4 og 5; derved er
der sat en sparre for journalisters mulighed for gennem ansegning til »interessante« stil-
linger at skaffe stof til en historie om, hvem der har segt stillingen.

2° Dokumenter

En rekke aktstykker, som alene er oprettet til myndighedernes interne brug,
er som udgangspunkt undtaget fra partsaktindsigt, jf. FVL § 12. Sidanne in-
terne arbejdsdokumenter er ogsa undtaget fra almindelig dokumentoffent-
lighed, jf. OFL § 7. Begrebet er afgraenset ens i de to love; der kan derfor i det
hele henvises til fremstillingen ovenfor s. 107.

En rekke dokumenter, der ma anses for interne, er alligevel omfattet af
partsaktindsigt. Under forudsatning af, at dokumentet foreligger i endelig
JSform, drejer det sig om folgende:

Dokumenter, der alene gengiver myndighedens endelige beslutning vedro-
rende en sags afgerelse, jf. FVL § 13, nr. 1. Notater, der er udarbejdet i hen-
hold til OFL § 6 (§ 6-notater), er ligeledes omfattet, jf. § 13, nr. 2. Endelig er
selvstendige dokumenter, der er udarbejdet af en myndighed for at tilveje-
bringe bevismeessig eller anden tilsvarende klarhed med hensyn til en sags
omsteendigheder, f.eks. besigtigelsesrapporter, omfattet af aktindsigtsadgan-
gen, jf. FVL § 13, nr. 3. Disse modifikationer til undtagelsen i § 12 svarer til
bestemmelserne i OFL § 8, nr. 1-3, der er omtalt mere udferligt s. 109.

Nar der ikke i FVL er optaget en bestemmelse svarende til OFL § 8, nr. 4 - om skuffecirku-
leerer - heenger det sammen med, at FVLs kapitel 4 alene omhandler partens aktindsigt;
der vil typisk ikke veere parter i sager om udarbejdelse af interne retningslinier. Loven har
heller ikke en seerregel om hospitalsjournaler som OFLs § 9, idet FVL ikke gaelder for fak-
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tisk forvaltningsvirksomhed. Dette hindrer ikke, at sygehusjournaler kan vaere omfattet af
partsaktindsigt, hvis de indgar i administrative sager f.eks. om tildeling af fertidspension
eller behandling af klage over l&egebehandlingen. I sa fald vil journalen typisk miste sin ka-
rakter af internt arbejdsmateriale og vaere omfattet af hovedreglen om partsaktindsigt.

Oplysninger vedrarende sagens faktiske omsteendigheder, der er af vasentlig
betydning for sagens afgerelse, og som alene er indeholdt i interne arbejdsdo-
kumenter, skal uanset bestemmelseni§ 12, stk. 1, meddeles i overensstemmel-
semed reglernei kapitel 4, jf. FVL § 12, stk. 2. Sddanne oplysninger skal altsa
ekstraheres og udleveres, medmindre der ger sig sadanne hensyn gaeldende,
som er omtalt i § 15. Regleni FVL § 12, stk. 2, svarer til OFL § 11, jf. s. 112.

b. En reekke dokumenter med det flles traek, at de har en fortrolig karak-
ter, er ifolge § 14 ikke omfattet af partsaktindsigt. Bestemmelsen, deri alt vee-
sentligt svarer til OFL § 10, undtager fra partsaktindsigt, statsrddsprotokol-
ler, referater af meder mellem ministre og dokumenter, der er udarbejdet af
en myndighed til brug for sddanne mader. Udenfor er ogsa holdt dokumen-
ter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udferer sekretariatsop-
gaver for en anden myndighed. Dokumenter, der udarbejdes i forbindelse
med behandlingen af forslag til EF-vedtagelser, eller som vedrorer sporgsmal
om fortolkningen eller opfyldelsen af feellesskabsretlige regler samt myndig-
heders brevveksling med sagkyndige til brug i retssager eller ved overvejelse
af, om retssag ber fores, er heller ikke genstand for aktindsigt.

§ 14 geelder i lighed med OFL § 10 med den begraensning, at oplysninger
vedrerende sagens faktiske omstaendigheder, som er af vaesentlig betydning
for sagens afgoarelse, og som alene indeholdes i dokumenter som omhandlede
i § 14, skal meddeles i overensstemmelse med lovens kapitel 4. Om OFL § 10
se ovenfor s. 111.

3° Oplysninger

Den afgorende forskel pa almindelig dokumentoffentlighed og partsaktind-
sigt ligger i FVL § 15. Efter denne bestemmelse kan retten til aktindsigt be-
graenses »i det omfang partens interesse i at kunne benytte kendskab til sagens
dokumenter til varetagelse af sit tarv findes at burde vige for afgerende hen-
syn til den pagaldende selv eller til andre private eller offentlige interesser.«
De hensyn, der bl.a. kan begrunde en sddan begraensning i aktindsigten, er
opregnet i bestemmelsen. Det drejer sig om statens sikkerhed eller rigets for-
svar, rigets udenrigspolitiske eller udenrigsekonomiske interesser, herunder
forholdet til andre magter eller mellemfolkelige institutioner. Endvidere kan
hensynet til forebyggelse, opklaring og forfalgning af lovovertradelser, straf-
fuldbyrdelse og lignende samt beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager
om strafferetlig eller disciplineer forfelgning begrunde en undtagelse. Det
samme galder hensyn til gennemforelse af offentlig kontrol-, regulerings- el-
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ler planlagningsvirksomhed eller patenkte foranstaltninger i henhold til
skatte- og afgiftslovgivningen eller det offentliges skonomiske interesser her-
under udferelsen af det offentliges forretningsvirksomhed.

Bestemmelsen dbner mulighed for, at bestemte oplysninger efter en kon-
kret vurdering undtages fra aktindsigt. Vurderingen skal ifolge bestemmel-
sens ordlyd forlebe som en afvejning af pa den ene side »partens interesse i at
kunne benytte kendskab til sagens dokumenter til varetagelse af sit tarv« og
pé den anden side »afgerende hensyn til den pagaldende selv eller til andre
private eller offentlige interesser«, der taler imod, at oplysningerne udleveres.
Hvilke modhensyn, der blandt andre kan tale mod aktindsigt, er opregnet i §
15, stk. 1.

Reglen er i to henseender snaevrere end de tilsvarende undtagelsesbestem-
melser i OFL §§ 12-14. Med udtrykket »afgorende« er indiceret, at de undta-
gelsesbetingede modhensyn skal veere sarligt tungtvejende, dvs. at udgangs-
punktet: partsaktindsigt, har en praeference ved afvejningen. For det andet
skal vurderingen altid veere individuel og ma ikke udstraekkes til flere oplys-
ninger end dem, der er omfattet af eventuelt foreliggende modhensyn. Dette
sidste er praecisereti § 15, stk. 2, ifelge hvilken parten skal geres bekendt med
dokumentets evrige indhold, safremt modhensynenei § 15, stk. 1, kun ger sig
geldende for en del af dokumentet; jf. s. 112 om OFL §§ 12 og 13.

I praksis er reglen - og de tilsvarende bestemmelser i offentlighedsloven af 1970 og partsof-
fentlighedsloven - i overensstemmelse med formuleringen blevet anvendt restriktivt.

Hensynet til parten selv er i en del tilfzelde blevet paberabt til stotte for afslag pa parts-
indsigt i lzegelige oplysninger. 1 sagerne FOB 1977.112, 146 og 459 har ombudsmanden un-
derstreget, at et afslag ikke kan stottes pa udtalelser fra lgeligt sagkyndige alene, men ma
undergives en selvstzendig og konkret bedemmelse af den myndighed, i hvis sag oplysnin-
gerne indgar. I FOB 1982.108 fandt ombudsmanden det ikke godtgjort, at en udlevering af
laegeerklaeringer, der var afgivet til brug for en invalidepensionssag, méatte befrygtes at have
sadanne skadevirkninger for partens helbred, der kunne begrunde en undtagelse fra akt-
indsigt. Sundhedsstyrelsen havde som begrundelse for afslaget henvist til, at parten matte
betragtes som paranoid, og til, at psykiatrisk erfaring viser, at denne patienttype er tilbgje-
lig til at fejlfortolke oplysninger; jo mindre materiale en sddan patient har, des storre sand-
synlighed er der for, at der kan ske en tdlelig indkapsling og afgreensning af informationer-
nes for patienten truende og uforstaelige tankeindhold. Udleveringen kunne eventuelt
medfoere en eskalering af patientens vrangforestillinger. Disse mere almene betragtninger
var i ombudsmandens gjne ikke tilstrakkelige til at begrunde et afslag.

FOB 1983.137 angik en advokats anmodning om aktindsigt for en asylseger bl.a. i en
indberetning fra den danske ambassade i Ankarai Tyrkiet. Justitsministeriet afslog anseg-
ningen bl.a. p4 baggrund af, at Udenrigsministeriet havde anfert, at en offentlig omtale af
sagen kunne bringe sikkerheden for ambassadens hjemmelsmand i fare og medfere van-
skeligheder for ambassadens fremtidige arbejde med asylsager. Ombudsmanden fandt, at
disse hensyn la inden for kredsen af hensyn, der kunne begrunde en undtagelse. Hensynene
gjorde sig imidlertid ikke geeldende med samme veegt for alle afsnit i indberetningen - om-
budsmanden henstillede derfor, at det blev overvejet at meddele delvis aktindsigt i indbe-
retningen.
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En del sager har angaet parters anmodning om at fi udleveret navne pa andre private, der
har vaeret indblandet i sagen typisk som klagere eller anmeldere, der har givet anledning til,
at sagen er blevet rejst og en byrdefuld afgerelse truffet i forhold til parten. Modhensynet
i disse sager er den offentlige interesse i en effektiv retshdndhaevelse. I UfR 1970.554 fandt
Ostre Landsret det berettiget, at Monopoltilsynet havde tilbageholdt navnene pa to anmel-
dere over for det anmeldte firma. Hojesteret fandt i UfR 1972.949 ikke tilstraekkeligt
grundlag for at underkende Boligministeriets afgerelse om, at navnene pa en kreds af be-
boere, som ved deres klage til kommunen havde udvirket, at en virksomhed blev palagt at
flytte til andre lokaliteter, skulle hemmeligholdes over for virksomheden. Ombudsmanden
fandt det i FOB 1984.217 ikke godtgjort, at der forela veegtige interesser, der kunne begrun-
de, at navnene pa foreeldre, der havde skrevet under pd en henvendelse til skolenavnet pa
en kommuneskole, blev negtet udleveret til en leerer pa skolen, hvis fagfordeling var blevet
andret bl.a. i anledning af foraeldrehenvendelsen. I samme retning gar UfR 1988.470 H
ganske vistien sag om almindelig aktindsigt; en borger kunne forlange at fi udleveret nav-
nene pa leerere ved en skole, som havde nedlagt arbejdet i protest mod indskreenkninger i
skolevaesenet. | FOB 1987.197 fremtraeder afvejningstemaet i disse sager seerligt klart. For-
anlediget af en klage meddelte Levnedsmiddelkontrollen i Hillered et selskab pabud vedrg-
rende et produkt. Selskabet anmodede om at fa oplyst klagerens navn og fik afslag under
henvisning til kontrolsystemets og retshindhaevelsens effekt. Ombudsmanden preecisere-
de, at dette hensyn ikke generelt kan bruges til at sikre anmelderes anonymitet, men at der
ma foretages en konkret vurdering af de modstiende hensyn. Forhandstilsagn om anony-
mitet er ikke i sig selv af betydning for afgerelsen. Ombudsmanden fandt dog ikke grund-
lag for at kritisere den konkrete afgorelse, da kendskab til anmelderens identitet ikke kunne
antages at veere af vaesentlig betydning for producentens varetagelse af sine interesser un-
der sagens behandling.

B. Afgorelse af partsaktindsigtspargsmdl og aktindsigtens gennemforelse

Afgerelsen af partsaktindsigt henherer under den myndighed, som i @vrigt
har afgarelsen af den pédgeldende sag, jf. FVL § 16, stk. 1. Normalt vil disse
spergsmal herefter blive afgjort af den myndighed, der i ferste instans treeffer
realitetsafgorelse. I klagesager traeffes afgorelsen dog af klageinstansen, ogsa
vedrerende dokumenter, der er udlant af underinstansen, og uanset, at begae-
ringen om aktindsigt er indgivet til underinstansen. Foreleegges sager for an-
dre myndigheder til udtalelse, bliver kompetenceforholdene lidt komplicere-
de. Har den myndighed, der bliver hort, ikke selv truffet afgerelse i forhold
til den, der har segt om partsaktindsigt, treeffer den herende myndighed af-
gorelse om partsaktindsigtsspargsmalet, ogsa for sa vidt angar dokumenter,
der er udlant fra den adspurgte myndighed. Dokumenter, der indgar i den
sag, der er baggrunden for, at den anden myndighed er blevet hort, og som er
forblevet hos denne, treeffer den herte myndighed afgerelse om; men efter of-
fentlighedsloven, da den herte myndigheds sag ikke er en afgorelsessag. Har
den adspurgte myndighed selv truffet afgorelse i forhold til parten, kan par-
ten selvsteendigt sege partsaktindsigt hos den harte myndighed, der samtidig
vil veere den myndighed, der skal tage stilling til ansggningen.

Stillingtagen til partsaktindsigt - og i evrigt ogsa aktindsigt i henhold til of-
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fentlighedsloven er afgorelser i FVLs forstand, jf. s. 29. Ved behandlingen af
sddanne ansegninger skal FVLs sagsbehandlingsregler iagttages, det vil
navnlig sige §§ 19 og 22 om henholdsvis partshering og begrundelse.

Aktindsigtssporgsmalet skal ekspederes snarest og senest inden 10 dage ef-
ter, at henvendelsen er modtaget. Er der ikke inden denne frist truffet afgerel-
se, skal parten underrettes om grunden samt om, hvornar afgerelsen kan for-
ventes at foreligge, jf. FVL § 16, stk. 2.

Normalt gennemfoeres aktindsigten ved, at der udleveres kopier af doku-
menterne. En anmodning om kopier kan dog nagtes, hvis dokumenternes ka-
rakter, antallet af dokumenter eller deres form med afgerende vaegt taler
imod, jf. FVL § 16, stk. 3. Forste szt af kopier udleveres gratis, mens der for
de folgende kan kraeves 10 kr. for forste side og 1 kr. for de folgende, jf. herved
Justitsministeriets bekendtgorelse nr. 646 af 18. september 1986 om betaling
for afskrifter og kopier, der udleveres i henhold til FVL. Er der ved lov eller
i henhold til lov fastsat hajere betaling for udlevering af et bestemt dokument
galder denne takst.

Der kan klages sarskilt over afgerelser vedrerende aktindsigt til »den myn-
dighed, som er klageinstans i forhold til afgerelsen af den sag, begeeringen
om aktindsigt vedrererc, jf. § 16, stk. 4. [ modseetning til andre processuelle
afgarelser kan klage saledes indgives uden at afvente realitetsafgerelsen.

Er den underliggende sag ikke undergivet klageadgang, kan aktindsigtsspargsmal heller
ikke paklages. Afgorelser i henhold til miljebeskyttelsesreglementet om miljegener fra
husdyrhold kan eksempelvis ikke paklages til Miljestyrelsen. Kommunens stillingtagen til
partsaktindsigtsspergsmal kan felgelig heller ikke rekureres. Er den pidgaldende myndig-
hed undergivet tilsyn fra en statslig myndighed, vil parten kunne forelzgge aktindsigts-
spergsmalet i hab om, at tilsynsmyndigheden i den anledning vil undersoge, om der er sket
entilsideszttelse af reglerne om partsaktindsigt. Denne mulighed har isaer praktisk betyd-
ning i forhold til kommunale organer, idet de kommunale tilsynsmyndigheder paser, at de
handler i overensstemmelse med loven, jf. kommunestyrelseslovens § 61. I det navnte eks-
empel vil et afslag pa partsaktindsigt saledes kunne forelaegges for tilsynsradet - ikke som
en egentlig klageadgang, men som en forelaeggelse, radet for sa vidt kan veelge at afvise. |
praksis afviser de kommunale tilsynsmyndigheder dog sjeldent sidanne spergsmal.

Det er usikkert, om henvisningen i stk. 4 ogsa gaelder eventuelle klagebegransninger.
Klagefrister og seerlige begraensninger i de klageberettigedes kreds har formentlig ingen re-
levans for paklage af aktindsigtsspergsmal. Derimod er det usikkert, om saglige begrans-
ningeriklageadgangen ogsa gzlder aktindsigtsspergsmél. Konsekvensen af en bekrzften-
de besvarelse pa spergsmalet, om saglige begraensninger ogsa geelder klage over aktind-
sigtsafgorelser, vil eksempelvis veere, at nar klageadgangen til Planstyrelsen i henhold til
kommuneplanlovens § 48 kun omfatter »retlige spergsmal«, kan klage over afslag pa
aktindsigt kun optages til realitetsbehandling, hvis klagen stetter sig pa retlige indsigelser.
Tilsvarende kan afgerelser om aktindsigt i sociale sager kun indbringes for Den Sociale
Ankestyrelse som tredjeinstans, safremt sagen er af principiel betydning, idet klageadgan-
geninden for det sociale omrade i almindelighed er begranset pd denne made. For at anta-
ge, at de saglige begraensninger ogsa gaelder aktindsigtsafgerelser, taler, at de synspunkter,
der ligger bag klagebegraensningen - typisk enske om ressourcebesparelser.
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Heroverfor kan anferes, at aktindsigtsafgerelser vil vaere ret fatallige, samt at det vil stem-
me bedst med retssikkerhedshensyn ikke at lade begrensningerne udstrakke sa vidt.

C. Udscettelse af sagen og begeering om at fremscette udtalelse

Som et naturligt supplement til partens adgang til gennem aktindsigt at vare-
tage sine interesser, mens sagen verserer, er deti FVL § 11 bestemt, at en begae-
ring om partsaktindsigt, der skal imedekommes, medferer, at sagens afgorel-
se udseettes, indtil parten har haft lejlighed til at gore sig bekendt med doku-
menterne. Denne suspension indtreeder dog ikke, hvis den vil medfore
overskridelse af en lovbestemt frist for sagens afgarelse, eller vaesentlige hen-
syn til offentlige eller private interesser taler imod udsattelsen.

Det har i praksis vist sig, at bestemmelsen hyppigt overses, og at anmodnin-
ger om partsaktindsigt i stedet ekspederes ved, at akterne sendes samtidig
med den endelige afgorelse, jf. siledes FOB 1981.301, FOB 1982.47, FOB
1982.32, FOB 1983.173, FOB 1984.26, FOB 1986.66 og FOB 1986.113.

Principielt uafhangig af partsaktindsigt, men en befejelse, der i praksis
ofte vil blive benyttet i kombination med aktindsigt, er fastsati FVL § 21. Par-
ten kan efter denne bestemmelse pa ethvert tidspunkt af sagens behandling
forlange, at sagens afgarelse udsattes, indtil parten har afgivet en udtalelse til
sagen. Retten viger dog, hvis en udseettelse forer til overskridelse af en lovbe-
stemt frist for sagens afgerelse, strider mod veesentlige hensyn til private eller
offentlige interesser, eller hvis der ved lov er fastsat sa@rlige bestemmelser, der
sikrer parten adgang til at afgive udtalelse, inden afgerelse treeffes, jf. § 21,
stk. 2.

Befajelsen kan benyttes uafhaengig af, om der er sogt aktindsigt, og gaelder
i alle sager, hvori der treeffes afgerelse, dvs. ogsa sager om ansattelse og for-
fremmelse i den offentlige forvaltning samt sager om strafferetlig forfolg-
ning, hvori parten som navnt foran kun har begreenset adgang til aktindsigt,
sml. s. 142,

Begeering i henhold til § 21 skal ikke opfylde bestemte formelle krav. Der
skal hverken henvises til § 21 eller udtrykkeligt anfares, at sagen enskes udsat.
Blot det af sammenhangen kan ses, at parten gnsker at afgive en udtalelse in-
den afgorelsen, indtraeder pligten til at stille afgerelsen i bero, jf. FOB
1972.163, FOB 1976.206, FOB 1981.71 og FOB 1982.47.

Imodsaetning tilregleni FVL § 19 om automatisk partshering omfatter ud-
taleretten i § 21 bade sagens faktiske og retlige grundlag. Befgjelsen kan ikke
afskeeres under henvisning til, at en udtalelse ma paregnes at anga et sporgs-
mal, som myndigheden anser for uvasentligt, jf FOB 1984.182.

Befajelsen kan sammen med befajelserne i kapitel 4 benyttes pa den made,
at parten ved sagens start bedes om lgbende at fa aktindsigt samt adgang til,
ndr sagen er faerdigoplyst, at afgive udtalelse. Nar bestemmelsen i praksis
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sjeldent bliver paberabt, skyldes det antagelig en blanding af uvidenhed hos
borgerne om reglens eksistens og manglende tradition hos store dele af be-
folkningen for aktiv deltagelse i forvaltningsmyndighedernes sagsbehand-
ling.

I11. Regler, der pileegger myndighederne at inddrage parten
A. Forvaltningslovens §§ 19 og 20

Med vedtagelsen af §§ 19 og 201 FVL er der nu gennemfort en almindelig pligt
for forvaltningsmyndighederne til, inden der traeffes bebyrdende afgorelser,
at here parten, dvs. til automatisk kontradiktion.

Reglerne er det forelobige punktum pa et langt udviklingsforleb. Alleredei 1924 (Om ugyl-
dige forvaltningsakter s. 130) tilkendegav Poul/ Andersen sympati for en sddan pligt. Sene-
re (Dansk Forvaltningsret, 3. udgave, 1956, s. 326) formulerede han synspunktet siledes,
»at Forvaltningsmyndighederne i Almindelighed maa veere forpligtet til, hvis ikke saerlige
Grunde taler derimod, t. eks. Nodvendigheden af at traeffe en hurtig Afgerelse, at give den
Private, i hvis Rettigheder eller Interesser den paatankte Forvaltningsakt gor Indgreb, Lej-
lighed til at udtale sig, inden Indgrebet finder Sted.« Samtidig erkendte han, at opfattelsen
ikke havde tilstraekkelig klar stotte i domspraksis til, at den kunne fremszttes som udtryk
for gaeldende ret. Bade Abitz i Festskrift til Poul Andersen 1958 s. 36-60 og N. Eilschou-
Holm i disputatsen, Det kontradiktoriske Princip i Forvaltningsprocessen, 1968, bakkede
synspunktet op med en uddybning og forfinelse af argumentationen.

Indtil dette tidspunkt matte diskussionen fores stort set uden baggrund i praksisdannen-
de afgearelser. Spargsmalet havde vaeret fremme i nogle fa trykte domme - UfR 1945.399,
UfR 1951.733 og UfR 1955.246 - som ikke gav grundlag for antagelser om en almindeligt
galdende grundsatning om kontradiktionspligt. Fra begyndelsen af 1970erne fremkom
Folketingets Ombudsmand med udtalelser, der hurtigt udviklede sig til en forholdvis prze-
cis formulering af et krav om kontradiktion, der matte anses for galdende stort set i alle
tilfeelde, hvor myndighederne treeffer bebyrdende afgorelser i forhold til borgerne. De for-
ste udtalelser blev formuleret forsigtigt som krav, der fulgte af »god forvaltningsskik« eller
»god forvaltningspraksis«, jf. eksempelvis FOB 1972.40. Siden blev denne vending andret
til en udtalelse om, at inddragelse af parten var »rigtigst«, d.v.s udtryk for gacldende ret.
Den sidste formulering er f.eks. anvendt i FOB 1980.294, der angik Fredningsstyrelsens be-
handling af en sag om rerlegning af en ba&k. Ombudsmanden formulerede sin opfattelse
af kontradiktionskravet saledes: »Jeg har i en reekke sager, bl.a. under henvisning til den
forvaltningsretlige litteratur om emnet, givet udtryk for den opfattelse, at det ma anses for
rigtigst, at en myndighed, der som led i en sags behandling uden en parts vidende modtager
oplysninger af ikke uvaesentlig betydning for sagen, forelaegger oplysningerne for parten
og giver ham adgang til at udtale sig - i hvert fald nar der er rimelig grund til at regne med
muligheden af, at parten kan imadega eller supplere de pagaeldende oplysninger. (Jeg for-
udsetter, at oplysningerne ikke ville vaere unddraget adgang til aktindsigt, sdfremt parten
fremsatte begeering herom, jf. offentlighedslovens kapitel IT). Se bl.a. sagerne omtalt i min
beretning for 1974, s. 56 ff., og 1979, s. 464 ff.«

Den ovenfor citerede opfattelse havde karakter af at veere en grundmodel for kontradik-
tion, som skulle felges i alle sager. P4 enkelte sagsomrader eller i s@rlige tilfxlde fandt om-
budsmanden, at der kunne stilles yderligere krav til forvaltningen. Det gjaldt [.eks. i sager
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om uansegt afsked, jf. naermere nedenfor, samt i tilfelde, hvor der var fremkaldt et iajne-
faldende behov for, at parten ikke alene blev hart om faktiske forhold, men ogsa fik lejlig-
hed til at udtale sig om det retsgrundiag, myndigheden agtede at benytte.

I ovrigt henvises til Lars Nordskov Nielsens gennemgang af ombudsmandspraksis i
Festskrift til Rolf Ryssdal, 1984, s. 393-412.

I forarbejdsbemaerkningerne til § 19 henvises til ombudsmandens ovennavnte praksis,
som efter Justitsministeriets opfattelse burde »soges lovfaestet i en generel forvaltningslov,
idet bestemmelser udformet efter disse retningslinier af lovtekniske grunde ma foretrazkkes
frem for en mere abstrakt formuleret regel, hvorefter det palaegges vedkommende forvalt-
ningsmyndighed at gennemfore en partshering forud for udfaerdigelsen af bestemte typer
af forvaltningsafgerelser.« JE. FT 1985/86 tilleeg A spalte 94.

Efter § 19 er hovedreglen, at forvaltningsmyndighederne har pligt til partshe-
ring, nar parten ikke kan antages at vaere bekendt med (1), at myndigheden er
i besiddelse af bestemte oplysninger vedrerende sagens faktiske omstandig-
heder (2), hvis oplysningerne er til ugunst for parten (3) og af vaesentlig betyd-
ning for sagens afgorelse (4). Nar disse betingelser er opfyldt, har myndighe-
den pligt til at gore parten bekendt med oplysningerne og give denne lejlighed
til at fremkomme med en udtalelse. Betingelserne vil, som det ses nedenfor,
kunne give anledning til en del tvivlsspergsmal. I denne forbindelse ber det
derfor erindres, at § 19 suppleres af ulovbestemte regler om kontradiktion, og
at disse supplerende regler ofte vil have betydning netop i sddanne greensetil-
feelde.

Den forste betingelse - at parten ikke kan antages at vide, at oplysningerne
indgar i sagen - er opfyldt, selv om parten kender oplysningerne, men blot ik-
ke ved, at de vil blive brugt i den aktuelle sammenhang. Har socialforvaltnin-
gen fra skoleforvaltningen modtaget oplysninger til brug for en sag om an-
bringelse af et barn uden for hjemmet, skal oplysningerne forelagges foral-
drene, selv om det drejer sig om oplysninger, foraldrene selv har afgivet, idet
foraeldrene ikke kan antages at vaere bekendt med, at oplysningerne er gaet vi-
dere til socialforvaltningen og dermed er blevet relevante i en ny sammen-
haeng. P4 samme made ma Sikringsstyrelsen partshere om oplysninger, der
rekvireres fra et hospital til brug for en arbejdsskadeforsikringssag, ogsa selv
om styrelsen forinden har indhentet samtykke i henhold til FVL § 29 til ind-
hentelsen af oplysningerne, idet parten ikke kan antages i detaljer at kende
indholdet af hospitalsoplysningerne. Myndighederne kan saledes ikke ved at
bringe parteni»ond tro« med hensyn til indhentelse af oplysninger fra en an-
den myndighed frigere sig fra partsheringspligten. Dog ma meddelelser f.eks.
iansegningsblanketter om, at naermere konkretiserede oplysninger, som par-
ten formodes at veere bekendt med, vil blive indhentet fra neermere angivne
myndigheder som grundlag for afgerelsen, fore til en sadan frigerelse fra
partsheringspligten.
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1 visse tilfaelde ma det forhold, at en myndighed undervejs skifter retsopfattelse, sidestilles
med, at myndigheden inddrager nye oplysninger. En sadan situation foreld i FO-udtalelse
j. nr. 1988-69962 (optages i FOB 1988. I denne sag havde &gtemanden, der var bidrags-
pligtig, klaget til Familieretsdirektoratet over sterrelsen af det bidrag, statsamtet havde pa-
lagt ham at betale til sin tidligere hustru. Klagen blev forelagt for hustruen, som fremkom
med bemarkninger om udmalingsgrundlaget, dvs. de foreliggende indkomstoplysninger.
Hustruen havde imidlertid pa et tidspunkt etableret et skonomisk faellesskab med en anden
mand, og i den anledning havde statsamtet nedsat bidraget til nul. Da fzellesskabet opher-
te, udmalte statsamtet pa ny bidrag, og det var dette bidrag, manden havde klaget over, men
som anfort ud fra udmalingsmassige synspunkter. Familieretsdirektoratet fandt imidler-
tid, at bidragsspergsmalet matte afgores pa grundlag af den faste praksis, der er udviklet
omkring tredjemandsforhold, og som bl.a. gar ud pa, at et bidrag, der er blevet nedskrevet
til nul som folge af den bidragsberettigedes etablering af ekonomisk samliv med en anden
mand, ikke genoplives, hvis samlivet har haft laengere varighed. Direktoratet fandt - i mod-
satning til statsamtet - at hustruens samliv med den anden mand havde vaeret af en sidan
varighed, at bidraget ikke burde genoplives, og nedsatte felgelig bidraget til nul. Ombuds-
manden fandt, at direktoratet burde have meddelt hustruen, at dette nye retsgrundlag blev
indfort i sagen, og bedt hende fremkomme med en kommentar til de af sagens oplysninger,
der som falge heraf blev relevante - nemlig oplysningerne om samlivets karakter og va-
righed.

Kontradiktionspligten omfatter kun »oplysninger vedrerende (sagens) fakti-
ske omstendigheder«. Sagens juridiske elementer falder siledes udenfor.
Sondringen, som gar igeni FVL § 12, stk. 2, og § 14, stk. 2, samt OFL §§ 6
og 11, peger pa noget typisk, men rejser afgransningsproblemer. Bevisfakta,
dvs. oplysninger, der er af betydning for vurderingen af, om et forhold fore-
ligger, f.eks. om et barn har veaeret udsat for mishandling, er omfattet af plig-
ten. Det samme geelder oplysninger, der beror pa andre myndigheders eller
seerligt sagkyndiges kvalifikation af faktum sdsom, om en vej er farlig, en
person sindssyg, en bygning bevaringsvaerdig o.s.v. Til de faktiske oplysninger
harer ogsa forudsigelser om, hvorledes et faktisk forhold vil &ndre sig f.eks.
prognoser om et sygdomsforleb. Kun i visse tilffaelde omfatter pligten myndig-
hedens bevisbedemmelse.

Etillustrerende eksempel pd graensedragningen mellem faktum og den juridiske kvalifika-
tion heraf er de indhentede laegelige oplysninger i sociale pensionssager til brug for vurde-
ringen af ansegernes erhvervsevne. Oplysningerne om sygdomsforhold er utvivlsomt om-
fattet af § 19. Det geelder ogsa en speciallaeges bedemmelse af erhvervsevnen pa grundlag
af helbredsoplysningerne. Derimod er myndighedens egen l&egekonsulents bedemmelse af
de foreliggende oplysninger og navnlig af eventuelt indbyrdes modstridende lzegeerkleerin-
ger om erhvervsevne ikke omfattet af partsheringspligten.

Der er derimod ikke pligt til at hare parten over myndighedens abstrakte for-
tolkning af den regel, der patznkes anvendt, den konkrete subsumption, dvs.
myndighedens konkrete anvendelse af reglen pa sagens faktum, eller de juri-
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diske konsekvenser, myndigheden drager af retsanvendelsen. Heller ikke ab-
strakte udtalelser fra andre myndigheder om sagens juridiske spergsmal eller
oplysninger om praksis af betydning for sagen er omfattet af heringspligten
i § 19. Det ma dog fremhaeves, at sidant materiale efter omsteendighederne
skal forelaegges parten (eller parterne) til udtalelse i henhold til ulovbestemte
regler, jf. s. 155,

I praksis kan denne greensedragning mellem jus og faktum veere vanskelig. Dette skyldes
i forste raekke, at sondringen er kunstig og flydende. Samme forhold er i en sammenhang
faktum, i en anden sag horer den til jussiden. Et eksempel kan illustrere hvorledes: Indhen-
ter en kommune en vejledende udtalelse fra Byggestyrelsen til brug for en konkret sag om,
hvorvidt en bestemt konstruktion mé anses for en bygning, der er omfattet af byggeloven,
maé styrelsens udtalelse henregnes til sagens faktiske grundlag. Kommunens egen vurdering
af spergsmalet horer til jussiden og er saledes ikke omfattet af haringspligten i FVL § 19.

Disse uklarheder og vilkarligheder afbedes i en vis udstraekning af videregdende ulovbe-
stemte regler om partshering. Desuden vil myndigheden som oftest have ret til at udvide
heringstemaet i forhold til minimumspligten i § 19 og derved bade medvirke til at lette ad-
ministrationen og undgé urimeligheder.

Kun de oplysninger, der er til ugunst for parten, er omfattet af kontradikti-
onspligten. Om dette er tilfaeldet, vil ofte kunne aflases af det underliggende
retsgrundlag. Nar afgerelser om samveersret skal treeffes under hensyn til,
hvad der er bedst for barnet, jf. myndighedslovens § 24, stk. 2, er det utvivl-
somt, at en oplysning om, at barnet modsaetter sig samveersret, at den, der
soger samveersret har mishandlet barnet, eller om, at barnet og ansggeren ik-
ke har haft forbindelse igennem mange ar, er til ugunst for den, der ensker
samvarsret. Oplysningernes tendens kan imidlertid ikke altid afgeres pa
grundlag af lovteksten. Det er f.eks. ikke pa grundlag af myndighedslovens §
24 altid lige enkelt at afgere, om oplysninger om forzldrenes uddannelses-
maessige og skonomiske forhold er gunstige eller til skade for en af parterne.
Eventuel tvivli denne henseende ma loses ved, at der - for en sikkerheds skyld
- gives kontradiktion.

Den fjerde betingelse - at oplysningen skal veere vaesentlig — giver anled-
ning til samme usikkerhed som kravet om, at oplysningen skal veere til
ugunst. Oplysningernes relevans beror pa det retsgrundlag, der skal anven-
des. Er retsgrundlaget helt preecist, er afgorelsen enkel. I sager om ordineert
bernetilskud er oplysninger om barnets alder, bopzl, foreldrenes forsoerger-
status eksempelvis vasentlige, mens oplysninger om antallet af seskende
og sterrelsen af foraeldrenes indkomst er irrelevante, jf. bernetilskudslovens
§§ 2 0g 12. Er lovgrundlaget upreaecist, beror oplysningernes relevans pa myn-
dighedernes udfyldning af reglerne. Sker udfyldningen pa grundlag af interne
regler, vil disse danne grundlag for kvalifikationen af oplysningerne. Leegges
der i praksis ved meddelelse af tilladelser i henhold til by- og landzoneloven
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vaegt pd, om ansggeren er handicappet, vil oplysninger til belysning af dette
kriterium vaere vaesentlige. Derimod spiller andre personlige forhold i praksis
ingen rolle i sdidanne sager og oplysninger herom er folgelig ikke omfattet af
heringspligten.

Af det s. 208 omhandlede forbud mod at opstille alt for handfaste interne
regler for skensudevelsen folger, at der ber udvises forsigtighed med at benyt-
te interne regler til at diskvalificere oplysninger som uvasentlige. Eksempel-
vis kan navnes, at selv om statsamterne i praksis ved udmalingen af segtefeael-
lebidrag som vejledende udgangspunkt beregner bidraget til ¥4 af forskellen
mellem parternes bruttoindtaegter, korrigeret for eventuelle forsargerpligter
over for bern, kan andre oplysninger om parternes gkonomiske forhold,
f.eks. om udgiftsforhold, ikke uden videre frakendes betydning for sidanne
sager.

Det ma antages, at parten kan vaelge imellem at gennemfore partsharingen
enten ved, at han fremkommer med et skriftlige indleeg eller mundtligt frem-
laegger sine bemarkninger. Parten har derimod ikke krav pa at kunne udtale
sig umiddelbart over for den eller de personer, der skal treeffe afgorelse i sa-
gen. En bistandsklient har med andre ord ikke krav pa foretreede i det sociale
udvalg, inden udvalget tager stilling til en ansegning om kontanthjelp, jf. s.
67 om intern kompetencedelegation.

Selv om betingelsernei § 19, stk. 1, er opfyldt, kan partshering i visse tilfeel-
de undlades:

For det farste viger pligten, hvis det efter oplysningernes karakter og be-
skaffenhed ma anses for ubetaenkeligt at treffe afgorelse i sagen pa det fore-
liggende grundlag, jf. FVL § 19, stk. 2, nr. 1. Af forarbejderne ses, at der sig-
tes til oplysninger, der er fremskaffet eller registreret pa en sarligt betryggen-
de made, der giver oplysningerne et autentisk praeg. Det geelder normalt
oplysninger om civilstand, socialindkomst, skattepligtig indkomst, nar der
foreligger endelig upaklaget ligning, nationalitet samt fedselsdato. Sadanne
oplysninger vil parten normalt ikke kunne anfaegte eller supplere relevant, og
partshering vil derfor veere overfladig.

Kravet om, at det skal veere ubetaenkeligt at traeffe afgorelse, er dog ikke op-
fyldt, safremt der undtagelsesvis er rejst tvivl om oplysningernes rigtighed,
f.eks. rejst skattesag vedregrende det indkomstar, en indkomstoplysning ved-
rorer. Reglen fordrer ogsa, at der ved vurderingen af, om undladelse af kon-
tradiktion er ubetankelig, tages hensyn til sagens beskaffenhed. 1 sager om
fratagelse af naeringsrettigheder, frihedsberavelse og tilsvarende afgorelser af
indgribende betydning, hvor kravet til bedemmelsesgrundlagets palidelighed
og alsidighed er skarpet, vil selv den mindste tvivl om en ellers autoritativt
registreret oplysning udlese partsharingspligt.

Hyvis partsheringen forer til overskridelse af en lovbestemt frist for sagens
afgorelse, kan den undlades, jf. FVL § 19, stk. 2, nr. 2. Sidanne frister er
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sjeeldne, men forekommer. Som eksempler kan navnes: Ifelge § 11, stk. 2, i
lov om Den Sociale Ankestyrelse skal ankestyrelsens afgorelser i sager, der
kan indbringes for domstolene efter reglerne i retsplejelovens kapitel 43a,
foreligge inden to maneder efter, at klagen er modtaget. Ifalge skattestyrel-
seslovens § 3, stk. 5, skal skatteansattelsen veaere foretaget senest 31. marts i
det andet kalenderar efter det indkomstar, ansaettelsen vedrerer. Partshering
kan kun undlades, hvis fristoverskridelsen skyldes partsheringskravet. Parts-
hering kan imidlertid hyppigt gennemfoares meget hurtigt f.eks. gennem en
telefonopringning, og i s fald kan bestemmelsen ikke paberabes. Skyldes
fristoverskridelsen myndighedens forhaling af sagen med henblik pa at und-
ga partshering, kan der selvsagt heller ikke gores undtagelse fra § 19, stk. 1.
§ 19, stk. 2, nr. 2 vil sdledes i praksis have begraenset betydning.

Findes partens interesse i, at sagens afgorelse udsattes, at burde vige for
vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser, der taler imod en sa-
dan udseettelse, geelder kontradiktionspligten heller ikke, jf. FVL § 19, stk. 2,
nr. 3. Det er kun vaesentlige modhensyn, der kan begrunde en undtagelse, og
bestemmelsen forudseetter, at der foretages en konkret vurdering af de om-
handlede hensyn. I praksis kan bestemnmelsen bl.a. benyttes over for en part,
der soger at forhale en sag til skade for modparten, eller i sager, hvor tungtve-
jende samfundshensyn nedvendiggar et gjeblikkeligt indgreb.

Partsheoringsreglen ma naturligvis samordnes med reglerne om partsakt-
indsigt. Pligten til partshering viger derfor, hvis parten ikke har ret til parts-
aktindsigt, jf. FVL § 19, stk. 2, nr. 4. En vigtig praktisk konsekvens heraf er,
at der ikke er partsheringspligt efter § 19, stk. 1, i sager om strafferetlig for-
folgning. Disse sager erimidlertid omfattet af retsplejelovens regler om parts-
medvirken.

Hvis den pataenkte afgorelse berarer en videre ubestemt kreds af personer,
virksomheder mv., gaelder pligten til partshering ikke. Denne undtagelse sig-
ter iseer pa miljs- og planleegningssager, som hyppigt berorer et s stort antal
personer, at en individuelt orienteret procedure som den, der er foreskrevet i
stk. 1, er praktisk umuligt eller meget vanskelig at gennemfore. PA samme ma-
de kan partshoering undlades, sAfremt foreleeggelsen af oplysningerne for par-
ten i gvrigt er forbundet med vasentlige vanskeligheder, f.eks. fordi partens
opholdssted er ukendt, eller han er bortrejst til ukendt bestemmelsessted, og
sagen ikke taler udsaettelse, til han vender tilbage, jf. FVL § 19, stk. 2, nr. 5.

Som den almindelige regel er det naturligt, at § 19 ma vige for eventuelle
specialregler om partshering. Ifalge § 19, stk. 2, nr. 6, viger kontradiktions-
regleni § 19, stk. 1, hvis der ved lov er fastsat szerlige bestemmelser, som sikrer
parten adgang til at gore sig bekendt med grundlaget for den patenkte afgo-
relse og til at afgive en udtalelse til sagen, inden afgarelsen treeffes. Ikke en-
hver partsheringsregel fortrenger den almindelige kontradiktionsregel. Spe-
cialreglen skal sikre parten bade indsigt i bedemmelsesgrundlaget og en udta-
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leret, dvs. tillegge mindst samme partsbefgjelser som § 19, stk. 1. Reglen
omhandler sidledes partsmedvirkensordninger, som med hensyn til frem-
gangsmade er seerligt tilpasset en bestemt sagstype, f.eks. §§ 47 og48ilovom
offentlige veje om astedsforretninger og §§ 3, 4 og 9 i skattestyrelsesloven,
hvorved parten bl.a. er sikret adgang til mundtlig forhandling, inden Lig-
ningskommissionen eller Skatteradet treeffer afgerelse i en klagesag.

Ifelge § 20 kan partsheringsproceduren i visse tilfaelde erstattes af en art ef-
terfelgende kontradiktion. Partshering kan undlades i sager, hvor myndighe-
den efter anmodning fra en part kan @&ndre afgorelsen, safremt sagens karak-
ter og hensynet til parten selv taler for det. Er partshering undladt, skal afga-
relsen ledsages af de oplysninger, som parten ellers skulle veere gjort bekendt
med efter § 19. Samtidig skal parten gares bekendt med adgangen til at fa sa-
gen genoptaget. Myndigheden kan fastsatte en frist for fremsattelse af be-
g&ring om genoptagelse.

Den grundlaeggende betingelse for anvendelsen af § 20 er, at sagen frit kan
genoptages pa partens begaring. Den kan saledes ikke benyttes i sager, der
implicerer flere parter, eller sager, hvor afgorelsen af hensyn til offentlige in-
teresser ma have en endelig karakter. De ovrige betingelser, at sagens karakter
og hensynet til parten taler for benyttelsen af den forenklede procedure, ude-
lukker, at der gores undtagelse fra partsheringspligten i sager, hvor der er tale
om indgreb over for parten. Bestemmelsens praktiske anvendelsesomrade er
i forste reekke sager om tildeling af ydelser. Har en kommunal socialforvalt-
ning modtaget en anmodning om kontanthjelp til deekning af en reekke ud-
gifter, kan det veere en fordel bade for parten og forvaltningen, at ansggnin-
gen straks ime@dekommes, for s& vidt angdr en del af udgiftsposterne, og at
der meddeles afslag pa en enkelt. Parten kan senere begaere sagen genoptaget,
for sa vidt angar den afsldede post, og fremkomme med indsigelser baseret pa
de fremsendte oplysninger, hvorefter sagsbehandlingen kan koncentreres om
det spargsmal, hvorom der er uenighed. Afslutningsvis ma det understreges,
at § 20 ikke giver hjemmel til en afsvackkelse af officialprincippets krav om et
forsvarligt oplysningsgrundlag.

B. Ulovbestemt pligt til partshoring

1° Selv med indferelsen af den almindelige regel i FVL § 19, stk. 1, er der
»plads« for ulovbestemte regler om partshering. Betydningen af sidanne reg-
ler er dog selvsagt vasentligt mindre nu end under den tidligere retstilstand,
hvor modstykket til specialbestemmelser om partsheringspligt var en uklar
og omtvistet pligt til at inddrage parten, nar der var behov herfor.
Gennemferelsen af den almindelige pligt til partshering har pavirket for-
holdet mellem lovbestemt og ulovbestemt pligt. Ulovfastede principper
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kommer fremover i forste rakke til at virke afklarende i nogle tilfeelde, hvor
§ 19 er upreecis samt udfyldende med hensyn til den fremgangsmaéade, der skal
folges i forbindelse med kontradiktionens gennemferelse. Den nedennavnte
grundszetning om partshgring i forbindelse med uansegt afskedigelse supple-
rer eksempelvis § 19 pa to méader; den uklare sondring mellem faktum og jus,
som er indbygget i § 19, spiller ingen rolle i denne type sager og processen, der
skal folges, er blevet lagt mere fast end § 19’s helt dbne krav om, at parten skal
»gores bekendt med« og »gives lejlighed til at fremkomme med en udtalelse«.
Herudover vil de ulovbestemte regler have en selvsteendig funktion i forhold
til retlige dispositioner, som ikke er afgerelser f.eks. visse indstillinger samt
forhdndsbesked.

I det felgende omtales nogle ulovbestemte regler om partsheringspligt,
som var udviklet for FVLs ikrafttraeden, og som ma anses for fortsat at geelde
som et supplement til § 19. Reglerne er medtaget i den skikkelse, det underlig-
gende retskildemateriale giver grundlag for uden hensyntagen til, om reglerne
nu er delvis sammenfaldende med FVL § 19. Nar de omtales, er det samtidig
lagt til grund, at reglerne ikke er blevet fortreengt ved gennemforelse af den al-
mindelige regel i § 19. FVL er gennemfort som en minimumslov og giver der-
med ikke stette for modsatningsslutninger, et synspunkt, som er understre-
get flere steder i vejledningen om loven. Specielt for sa vidt angar partshering,
er opfattelsen formuleret i pkt. 105, hvorefter »partshering derfor ber foreta-
ges ogsa i tilfaelde, hvor parten skennes at kunne have nogen interesse i at fa
lejlighed til at se og eventuelt kommentere afgoerelsesgrundlaget, medmindre
hensynet til offentlige eller andre privates interesser taler imod det«.

2° Den ulovbestemte kontradiktionsregel, der har det sikreste grundlag og
klareste indhold, angar uansegt afsked og anvendelse af sanktioner i ovrigt
over for det offentliges personale. I forhold til tjenestemand og personer, der
er ansat pa tjenestemandslignende vilkar, geelder specialregler om partsmed-
virken; bl.a. de foran omtalte bestemmelser i tjenestemandsloven § 31 og §§
20-24. Overenskomstansatte er i almindelighed ikke beskyttet af sadanne
sarregler. Ud over den som oftest beskedne beskyttelse, der kan vaere aftalt
som et led i overenskomsten, ma disse grupper nojes med den tilsikring af
partsmedvirken, der er indeholdt i FVL, hvis ikke der p4 ulovbestemt grund-
lag opstilles et krav om videregdende beskyttelse. Netop i afskedigelsessager
er § 19 mindre adaekvat som beskyttelsesgrundlag, idet bevismaessige vurde-
ringer og retlige kvalifikationer af de foreliggende oplysninger som oftest er
mindst lige sa vigtige for sagens udfald som afgreensningen af det faktum, der
inddrages i sagen. Det er som anfert foran usikkert, hvorvidt pligten til parts-
hering efter § 19 gaelder de rene vurderinger, og dermed, om heringspligten
omfatter myndighedens bedemmelse af faktum.

Nyere retspraksis indeholder klare vidnesbyrd om, at domstolene pa dette
omrade regner med en regel, som ikke alene giver parten ret til at kommentere
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det faktiske grundlag, men ogsa de vurderingsmaessige elementer, i hvert fald
nér et vaesentligt formal med afgerelsen er at lose en personstrid, jf. herved
UfR 1971.830V, UfR 1973.190 V og landsrettens domi UfR 1980.130 H. Folke-
tingets Ombudsmand har siden begyndelsen af 70erne udviklet en praksis
med hensyn til partshoring forud for afgerelser om uansogt afsked pa grund
af pastaet uegnethed og samarbejdsvanskeligheder, som implicerer pligt til at
forelegge myndighedens syn pé sagen for den ansatte, inden den endelige af-
gorelse traeffes.

Ombudsmandens opfattelse fik den endelige udformning i FOB 1975.202: »Det er min op-
fattelse, at der i sager om uansegt afsked pa grund af pastaet uegnethed, pastdede samar-
bejdsvanskeligheder mv., inden afskedigelse sker, i almindelighed ber gives den ansatte en
redegorelse, der efter omstaendighederne ber veere skriftlig, for grundlaget for den pa-
tenkte afskedigelse; jeg sigter hermed til en redegarelse, der angiver de forhold fra den pa-
geeldendes side, der legges vaegt pa, og som - for si vidt der foreligger bevismaessige
sporgsmal - angiver det bevismaessige grundlag for, at de padgaldende forhold antages at
foreligge. Endvidere bor der efter min opfattelse gives den pagzldende lejlighed til derefter
at fremkomme med en udtalelse, der kan indgai grundlaget for afskedigelsesmyndighedens
endelige stillingtagen. Denne opfattelse, som jeg har givet udtryk for i andre sager (ogsa om
andre ansatte end tjenestemand), har en vis stette i princippet i tjenestemandslovens §§ 20
og 31, stk. 1, og er endvidere begrundet i enskeligheden af, at det offentlige ferer en hen-
synsfuld personaleadministration. Efter min opfattelse er den naevnte fremgangsmade og-
sa rigtigst ud fra almindelige forvaltningsretlige synspunkter vedrerende partsmedvirken
(kontradiktion) i sager vedrerende bebyrdende forvaltningsakter.«

Retsopfattelsen har siden veeret lagt til grund i ombudsmandens praksis, jf. FOB
1977.658, FOB 1978.169, FOB 1983.21, FOB 1986.60 samt FOB 1987.59. Ombudsmanden
gariavrigtisin praksisud fra, at den beskrevne fremgangsmade folger af et bredere princip
om kontradiktion i sager som de foreliggende, som ogsa ber folges pd omrader, hvor der
geaelder - mindre preecise - seerregler om partshering, jf. FOB 1978.169 og FOB 1986.60.

Ombudsmandens opfattelse er blevet tiltrddt i en dom afsagt d. 21. september 1988 af
Civilretten i Senderborg (BS nr. 282/1987). Sagen drejede sig om afskedigelse af en lektor
fra Handelshojskole Syd. Det var ubestridt, at den padgzldende ikke inden afgarelsen hav-
de faet lejlighed til at udtale sig om den pataenkte afgerelse og om grundlaget herfor. Sko-
len gjorde imidlertid geeldende, at der ikke er en almindelig horingspligt i sager om afskedi-
gelse af offentligt personale. Heri var retten ikke enig og henviste som begrundelse for sin
anderledes opfattelse til citatet ovenfor fra FOB 1975.202. Herefter fandt retten afskedigel-
sen ulovlig med den felge, at sagsegeren havde krav pa erstatning, som blev fastsat til
25.000 kr.

3°De samme reale grunde, som ligger bag partsheringsreglen, der er beskre-
vet s. 156, taler for, at et tilsvarende krav om partshering stilles i forbindelse
med afgorelser om inddragelse af noeringsretlige tilladelser sasom bevaerter-
bevilling, autorisation som gas- og vandmester, tilladelser til buskersel osv.
En vis - svag - stotte for et sadant krav giver hgjesteretsdommen UfR
1977.495, der kendte et afslag pa en ansegning om hyrevognsbevilling ugyldig
pa grund af manglende partshering om nogle steerkt nedsaettende oplysnin-
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ger, den bevilgende myndighed (Esbjerg Kommune) havde modtaget fra en
konkurrerende taxasammenslutning om ansegerens personlige forhold.

4° Administrative indgreb i den personlige frihed ber heller ikke kunne be-
sluttes, uden at der forinden er givet parten lejlighed til at udtale sig om hele
beslutningsgrundlaget; savel jus som faktum. Synspunktet har solid statte i
klassiske retssikkerhedsbetragtninger fra retsplejen. Ombudsmanden fandt i
FOB 1975.494, at »almindelige forvaltningsretlige principper om partsmed-
virken (kontradiktion) i sager vedrerende udstedelse af bebyrdende forvalt-
ningsafgorelser« talte for, at der (pd ulovbestemt grundlag) gennemfortes en
ordning, hvorefter der gaves foraldrene orientering om grundlaget og lejlig-
hed til at udtale sig herom, inden forelabig beslutning i henhold til bistands-
lovens § 127 om anbringelse af bern uden for hjemmet besluttes. For at om-
geerde denne type beslutninger med sa betryggende sagsbehandlingsregler
som muligt, herunder en videregdende partsheringspligt end § 191 FVL, taler
desuden, at der ved grundlovens § 71, stk. 6 og 7, er sikret en s&rlig dom-
stolsprovelse i forhold til sdidanne afgorelser.

Denne partsheringsregel mé dog geelde med det naturlige forbehold, at
partshering i visse tilfeelde ma undlades, hvis ikke afgorelsens gjemed skal
forspildes. Det vil eksempelvis geelde en del tvangsindlaggelser i henhold til
lov om sindssyge.

5°Enrzkke domme - UfR 1945.399 @, UfR 1955. 246 H og UfR 1953.614
@ - mé leses som udtryk for et krav om, at forvaltningen, nar den traffer af-
gorelse i tvister mellem private, har pligt til at give begge parter adgang til at
udtale sig om bedemmelsesgrundlaget - i hvert fald den del, som er tilveje-
bragt gennem partsindlag. Opfattelsen har ogsa stette i ombudsmandsprak-
sis, jf. herved FOB 1974.311 og FOB 1982.151.

6° Endelig kan den - lidt vage - regel opstilles, at myndighederne har pligt
til at partshere i videre udstraeekning end FVL foreskriver, hvor der er behov
herfor, jf. vejledningens pkt. 105. Behovet vil isar foreligge i de tilfeelde, hvor
myndigheden skifter syn pa sagen undervejs.

Et par ombudsmandsafgerelser kan belyse tankegangen. I FOB 1984.139 skulle Overfred-
ningsnaevnet tage stilling til, om en fredning kunne tillades lempet séledes, at der pa omra-
det kunne gennemfores en udvidelse af en n@rliggende golfbane. P et tidspunkt under sa-
gen @ndrede Overfredningsnavnet opfattelse og fandt, at sagen matte bedemmes pa
grundlag af et overordnet principielt synspunkt, hvorefter frednings@ndringer kraever en
»begrundelse i tungtvejende samfundsmeessige hensyn«. Ombudsmanden fandt, at nasv-
net, da det under voteringen »blev klart, at navnets afgorelse matte baseres pa et andet be-
demmelsesgrundlag end det, parterne havde forventet og indrettet deres argumentation ef-
ter, burde have udsat sagens afgorelse, siledes at parterne eventuelt pa et nyt mode fik lej-
lighed til at redegore for, hvilke konsekvenser dette bedemmelsesgrundlag efter deres
opfattelse matte fA for afgerelsen af den foreliggende sag.«

I FO-udtalelse nr. 1986-1174-140 tog ombudsmanden stilling til en fredningskendelse.
Overfredningsnavnet havde inden den endelige kendelse udsendt et forelabigt udkast til
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kendelse til de implicerede lodsejere. En af lodsejerne mente, at der var uoverensstemmelse
mellem »agterskrivelsen« og den endelige kendelse, idet den sidste, men ikke den forste,
indeholdt udtrykkelige bestemmelser om forbud mod dyrehegn, og at han som folge heraf
ikke havde haft lejlighed til at udtale sig herom. Ombudsmanden fandt, at der gjaldt en
ulovbestemt pligt til i et tilfalde som det foreliggende at foreleegge alle folger af afgorelsen
til kontradiktion, men ogs4, at pligten rent faktisk var blevet efterlevet, idet den forelgbige
afgorelse indeholdt vilkdr, som ganske vist var formuleret anderledes end den endelige af-
gerelse, men indeholdt samme konsekvenser.

IV. Repraesentation

Ifelge FVL § 8, stk. 1, kan den, der er parti en sag, pa ethvert tidspunkt af sa-
gens behandling lade sig repraesentere eller bistd af andre. Der er ikke i be-
stemmelsen fastsat krav om, hvem der kan repreaesentere eller bista en part.
Parten kan saledes forlange at blive repraesenteret bade af sagkyndige som ad-
vokater, revisorer, socialradgivere, konsulentfirmaer og andre, eksempelvis
xptefaeller, samlevere og parerende.

Omkostningerne ved repraesentationen ma baeres af parten selv, medmin-
dre der er hjemmel til at deekke udgifterne, eller myndigheden efter almindeli-
ge erstatningsregler er forpligtet til at deekke dem.

1 FOB 1978.267 fandt ombudsmanden - i modsetning til Tilsynsradet for Frederiksborg
amt og Indenrigsministeriet - at Helsingar Kommunalbestyrelse lovligt kunne patage sig
at dekke et advokathonorar for et skolenzvn ved en af kommunens skoler. Skolen®vnet
havde antaget advokaten til at pdklage kommunens udbygningsplan for skolevasenet og
faet medhold i klagesagen af Undervisningsministeriet.

Parten bestemmer selv, hvornar og i hvilket omfang han ensker at lade sig re-
praesentere. Har parten eller repraesentanten ikke preaeciseret omfanget, ma
forvaltningen gd ud fra, at repraesentanten varetager alle partens interesser i
sagen. Er myndigheden i tvivi med hensyn til repraesentationsomfanget, ma
myndigheden tage initiativ til at fa spogrgsmalet afklaret. :

Ombudsmanden udtalte i FOB 1962.37, at der burde vere givet en part lejlighed til i en
toldsag at konferere med sin advokat om, hvorvidt denne var i stand til at komme til stede
under et mede mellem parten og toldvasenet.

Invalideforsikringsretten blevi FOB 1965.125 kritiseret i anledning af, at en anseger ikke
havde faet lejlighed til under et retsmede at forelaegge sin sag sammen med den socialrad-
giver, der bistod den pagaeldende.

I FO-udtalelse j. nr. 1988-810-063 (optages i FOB 1988) kritiserede ombudsmanden, at
et amtsankenzvnien sag om overflytning af beboere pa et plejehjem til beskyttet bolig ale-
ne havde sendt sagsakter til partshering hos parten, og ikke til en person, som parten tidli-
gere i sagen havde meddelt bistod hende. Samtidig udtalte ombudsmanden, at »i det om-
fang (undladelsen af at anerkende reprasentationsforholdet) ... ikke blot beroede pa en
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forglemmelse, men beroende pd, at navnet var i tvivl om, hvorvidt De reprasenterede én
eller flere beboere, burde navnet have taget initiativ til at afklare den opstaede tvivl.«

Den myndighed, der behandler sagen, kan efter omstandighederne forlange
dokumentation for repraesentationsforholdet f.eks. i form af fremlaeggelse af
skriftlig fuldmagt. Er repraesentanten medlem af en stand, der almindeligvis
optraeder som partsreprasentant f.eks. revisor, landinspektor, socialradgiver
eller advokat, vil der normalt kun kunne forlanges dokumentation, hvis der
foreligger forhold, der gor repraesentationsforholdets (fortsatte) eksistens
tvivisom.

1 FOB 1956.212 kritiserede ombudsmanden, at en anmelder ikke havde faet underretning
af politiet om afslutningen af en undersegelse, anmelderen havde givet anledning til, men
at der i stedet var givet meddelelse til en advokat, som politiet antog reprasenterede anmel-
deren. Ombudsmanden lagde herved vasgt pa, at anmeldelsen var indgivet af anmelderen
selv, og at et brev fra advokaten ikke gav anledning til at tro, at advokaten fortsat var repre-
sentant i sagen.

Myndigheden kan nagte at anerkende reprasentation, hvis partens personli-
ge medvirken har betydning for sagens afgerelse, jf. FVL § 8, stk. 1, 2. pkt.
Er det pakravet for sagen, at der sker personunderseggelse eller personligt
fremmode af bevismassige grunde, kan parten selvsagt ikke give mode med
en reprasentant; dette vil eksempelvis veere tilfaeldet ved udstedelse af kare-
kort og pas samt behandling af sager om fertidspension.

Hvis partens interesse i at kunne lade sig reprasentere eller bista findes at
burde vige for vaesentlige hensyn til offentlige eller private interesser, geelder
reglen om ret for parten til at lade sig reprasentere ikke, jf. FVL § 8, stk. 2.
Retten viger ogsa, hvor andet er fastsat ved lov. Na&gtelse af at lade en person
blive reprasenteret forudseaetter en konkret afvejning af pa den ene side par-
tens interesse i at fa bistand og pa den anden side modstdende hensyn til sags-
behandlingen, opretholdelse af ro og orden eller andre parters varetagelse af
deres interesser. Det ma kraeves, at modhensynene er forholdsvis tungtvejen-
de. Bestemmelsen kan taenkes anvendt, hvis reprasentanten er ganske uegnet
til at varetage partens interesse eller ligefrem modvirker partens ensker. Skif-
ter en part uafladelig repreesentant, og far de hyppige skift til folge, at sagsbe-
handlingen traekkes ud til skade enten for andre privates eller offentlige inter-
esser, ma reglen ogsad kunne anvendes.

Klage over n&gtelse af repraesentation ma indgives sammen med klager
over sagens realitet og kan ikke paklages saerskilt, mens sagen verserer. Ube-
rettiget naegtelse af reprasentation eller tilsidesattelse af repraesentations-
forholdet kan efter omstendighederne medfere afgorelsens ugyldighed.
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§9
Bedemmelse og beslutning

af Karsten Loiborg

I. Afgorelsesgrundlaget

Dette kapitel tager seerligt sigte pa de tilfelde, hvor forvaltningsmyndigheden
skal treeffe en konkret afgerelse pa et retligt normeret omrade. Det er i denne
forbindelse principielt ikke afgerende, om den retlige normering har karakter
af skreven eller uskreven ret. I disse tilfzlde treeffes myndighedens afgorelse
ved en undersogelse og vurdering af sagens faktiske og retlige grundlag - dels
ved en bedemmelse af sagens faktiske grundlag, dels ved at henfere det fak-
tum, som myndigheden lzegger til grund i sagen, under de relevante retsregler.

Den beskrevne proces er dog kun sjzldent delt op i to adskilte faser. Der
foregar som regel under sagens forberedelse et lobende samspil mellem:sa-
gens faktiske grundlag (faktum) og retlige grundlag (jus). Det faktum, der
foreligger oplyst, vil afgraense de retsregler, sagen skal afgeres efter. Omvendt
vil der i sagen skulle inddrages de oplysninger, som efter sagens jus vil veere
relevante. Jaevnligt vil der ved sagens start veere flere mulige retsgrundlag og
i forhold hertil uafklarede faktiske grundlag. Malet med sagsforberedelsen
(sagsoplysningen) er at foretage en precisering og afgrensning af faktum og
jus, saledes at ét bestemt faktum til sidst kan sammenholdes med ét bestemt
retsgrundlag. Denne proces skal forvaltningsmyndigheden foretage af egen
drift. Af bogens § 7 fremgar naermere, hvad der geelder i relation til myndig-
hedens oplysning af sagens fakturn. Efter officialprincippet er det myndighe-
dens ansvar at pase, at sagens faktum er tilstraekkeligt oplyst. Ligeledes pa-
hviler det myndigheden at tilvejebringe det for sagens afgerelse nedvendige
ogrelevante retlige grundlag. I denne forbindelse ma myndigheden bade over-
veje retsfaktum (dvs. de retsstiftende kendsgerninger, der efter en given rets-
regel er relevante) og retsfoelgen (dvs. hvilke konkrete retsvirkninger myndig-
hedens afgorelse skal indeholde).

Hjemmelsgrundlaget i forbindelse med konkrete afgorelser varierer mel-
lem to yderpunkter: fra de fuldt lovbundne til de udpraget skensmaessige af-
gorelser. [ relation til det ferstnavnte udgangspunkt vil selve afgoerelsen have
karakter af en simpel subsumption (en simpel henforing af et bestemt faktum
under en bestemt retsregel), medens der i relation til sidstnzevnte udgangs-
punkt vil vaere tale om en efter omstandighederne ganske kompliceret af-
greensning af lovlige kriterier samt i forlangelse heraf inddragelse og afvej-
ning af sidanne.
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Jeevnligt vil forvaltningsmyndigheden skulle foretage en bevisbedemmelse
for at afgare, om sagens faktum kan sidestilles med retsfaktum i en besternt
retsregel. I forbindelse med forvaltningens bevisbedemmelse gaelder ingen al-
mindelige, formelle regler. Som udgangspunkt gaelder for forvaltningen lige-
som for domstolene grundsztningen om den frie bevisbedemmelse. Dette in-
debeerer imidlertid ikke, at forvaltningen kan foretage en vilkarlig eller sub-
jektiv bevisbedemmelse. Bevisbedommelsen ma veere udtryk for en objektiv
afvejning af almindeligt kommunikerbare bevisdata. I forskellige sagstyper
vil der veere forskellige beviskrav. Ved afgorelsen af, hvilke beviskrav der ma
kreeves i forbindelse med forskellige sagstyper, vil proportionalitetssyns-
punkter have en vis veegt; jo mere indgribende afgerelsen er i forhold til bor-
geren, jo strengere beviskrav ma i almindelighed stilles. I almindelighed ma
det antages, at beviskraveneien sag for en forvaltningsmyndighed vil veere de
samme som i en tilsvarende sag for domstolene, idet domstolene i forbindelse
med en provelse af forvaltningens afgarelse ma forventes at ville laegge dom-
stolenes egne beviskrav til grund; se i gvrigt bogens § 12, s. 196ff, om dom-
stolsprovelse.

Oplysninger fra offentlige myndigheder antages normalt at have en hgj
troveerdighed, smh. herved til dels ogsd FVL § 19, stk. 2, or. 1, om sakaldte
autentiske oplysninger, som parten ikke forventes at kunne korrigere eller
supplere, og som derfor ikke behaver at blive sendst til partshering.

I visse tilfeelde har lovgivningen foretaget en vis regulering af nogle prak-
tisk vanskelige bevissituationer.

Saledes anses der i medfer at statsskattelovens § 5, litra a, at foreligge »spekulationshen-
sigt«, dersom fast ejendom eller vaerdipapirer salges »inden to ar efter erhvervelsen, med-
mindre det modsatte godtgeres at vere tilfaldet«. Reglen laser bevistvivien i en reekke til-
faelde, hvor det ellers vil vaere meget vanskeligt at afgere, om der foreligger en spekulations-
hensigt.

Arbejdsskadesforsikringslovens § 10 indeholder folgende bestemmelser til afklaring af
bevisspargsmadl i arbejdsskadesager: Efter stk. 1 kan en sygdom anerkendes som en er-
hvervssygdom, dvs. en sygdom, som »efter medicinsk og teknisk erfaring er forarsaget af
seerlige pavirkninger, som bestemte persongrupper gennem deres arbejde eller de forhold,
hvorunder dette foregar, er udsat for i hejere grad end personer uden sddant arbejde«. En
person, der har padraget sig en erhvervssygdom, har efter stk. 2 krav pa ydelser efter loven,
»medmindre det anses for overvejende sandsynligt, at pAgaldendes sygdom skyldes andre
forhold end de erhvervsmaessige«. Efter stk. 3 skal der for andre sygdomme end erhvervs-
sygdomme fores et mere konkret bevis for arsagssammenhangen mellem pagaldendes ar-
bejde og sygedommen.
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I1. Afgerelsesproceduren
A. Hierarkisk opbyggede organer

Hierarkisk opbyggede organer har én chef - det veere sig en politiker (typisk
en minister) eller en embedsmand (f.eks. en direkter, en statsamtmand, en
statsadvokat, en politimester, en distriktstoldchef, en amtsskatteinspektear).
Myndighedens everste chef har i princippet den kompetence, der tilkommer
myndigheden, men myndighedens opgaver er i praksis fordelt til forskellige
interne led inden for myndigheden ved intern delegation, jf. herom bogens §
4, s. 66f.

Det praktiske udgangspunkt er det modsatte af det teoretiske: en sag behandles af den sags-
behandler, som efter den interne arbejdsfordelingsplan eller efter en overordnets konkrete
beslutning far tildelt sagen. Sagsbehandleren kan f.eks. veere en kontoruddannet medar-
bejder, en ansat med en mere specialiseret uddannelse (f.eks. en socialradgiver, en teknisk
assistent eller en ansat med en sakaldt etatsuddannelse (assistentuddannelse) fra politiet,
toldvaesenet, skattevaesenet eller postvaesenet) eller en akademisk sekretzer/fuldmeaegtig. I
alle fald i centraladministrationen har en sag traditionelt ogsa skullet behandles af en over-
referent, dvs. en ®ldre og mere erfaren sagsbehandler. I moderne administration er
overreferent-systemet dog i vid udstraekning blevet erstattet af forskellige andre systemer
spendende fra enereferat (dvs. at en sagsbehandler alene kan feerdigbehandle en sag) over
systemer, hvor to ligestillede sagsbehandlere efter behov kan foreleegge sager for hinanden,
til formaliserede sagsbehandlergrupper. Sidstnaevnte system har visse lighedstraek med den
kollegiale afgarelsesform. UfR 1980.276 &, der angdr afskedigelse af en socialradgiver, il-
lustrerer, hvorledes sagsbehandlingen i en kommunal socialforvaltning kan veere tilrette-
lagt.

Hyvis en sag ikke skal afgeres pd sagsbehandler-niveau, forelaegges den - som regel skrift-
ligt - for naeste led i hierarkiet. Ofte vil forelaggelsen ske i form af et notat, et referat (dvs.
en sammenfatning af sagens faktum og jus og en indstilling om, hvad der videre skal ske
isagen) og/eller et koncept (dvs. et forslag til myndighedens naeste skrivelse - eventuelt af-
gorelsen i sagen). Sddanne dokumenter er typiske eksempler pa interne arbejdsdokumen-
ter, jf. OFL § 7, nr. 1, og FVL § 12, stk. 1, nr. 1.

I departementerne er de folgende interne led efter sagsbehandlerniveauet: kontorchefen,
afdelingschefen, departementschefen og ministeren. I de mindre departementer findes dog
ingen afdelingschef. Hvilket internt led, der skal afgare sagen, folger af skrevne og - isar
- uskrevne regler samt almindelige seedvaner. Sidanne regler og sadvaner vil vaere ret for-
skellige fra myndighed til myndighed. Det er dog en almindelig s&dvane, at sager til Folke-
tinget (f.eks. besvarelse af spergsmal til ministeren fra medlemmer eller udvalg) er mini-
stersager. Ligeledes er det almindeligt, at ministerielle bekendtgerelser underskrives af mi-
nisteren.
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B. Kollegiale organer

I° Sagens forberedelse mv.

Kommunerne (kommunalbestyrelsen, de under denne herende udvalg og - i
magistratskommunerne - den samlede magistrat) samt rdd og naevn er kolle-
giale organer. Sagsforberedelsen foretages typisk ikke af det kollegiale organ
selv, men af et sekretariat, evt. under formandens ledelse. I visse tilfaelde kan
sagen i ovrigt afgeres af sekretariatet, formanden eller et udvalg under det
kollegiale organ efter intern delegation, jf. bogens § 4, s. 67ff.

Dersom sagen skal afgores af det samlede kollegiale organ (eller et under-
udvalg), ma organet (eller underudvalget) indkaldes til mede, jf. herom i
ovrigt bogens § 5, s. 99f, om organhabilitet.

I forlengelse heraf ma der udsendes en dagsorden, hvorpa sagen er opta-
get, jf. herom i gvrigt bogens § 5, s. 99f.

Om udsendelse af dagsorden mv. geelder ingen almindelige, skrevne regler. Efter kommu-
nestyrelseslovens § 8, stk. 3, og § 9, stk. 2, skal (amts)borgmesteren »inden kommunalbe-
styrelsens moder i videst muligt omfang (give) medlemmerne underretning om, hvilke sa-
ger der vil komme til behandling p4 medet«. I kommunalretlig praksis antages det, at et-
hvert medlem som hovedregel kan krave, at der kun traeffes afgorelse i sager, som er
optaget pa dagsordenen. Sager af szrligt hastende karakter, hvis afgoerelse ikke kan udsaet-
tes til et senere made, og sager, som medlemmerne adbenbart vil kunne afgare pa stedet uden
narmere undersogelser og overvejelser, kan dog formentlig ikke kraeves udsat til et senere
made. De naevnte regler ma antages at vaere almindeligt gaeldende ogsa pa andre omrader,
hvis der ikke findes herfra afvigende regler eller retssadvaner.

Ofte vil der forud for medet i et kollegialt organ ogsa blive udsendt et sekretariatspapir
med en (kort) gengivelse af sagen og ofte en indstilling om dennes afgorelse, samt evt. (visse
af) sagens akter. Dokumenter, der udarbejdes af et kollegialt organs sekretariat til brug for
organets medlemmer, er omfattet af OFL § 7 og FVL § 12, stk. 1, om interne arbejdsdoku-
menter eller de seerlige bestemmelser i OFL § 10, nr. 4, og FVL § 14, stk. 1, nr. 2, om sekreta-
riatsdokumenter.

2° Sagens forhandling

Sager, som skal afgores i kollegiale organer, vil som regel inden afgerelsen
blive dreftet mundtligt i det samlede organ. Draftelsen ledes af organets for-
mand. Oftest vil formanden indlede den mundtlige dreftelse af sagen med et
kort resume af denne og fremkomme med et forslag til beslutning. Til tider vil
der ikke fra medlemmernes side vaere bemaerkninger til sagen, men jevnligt
vil medlemmerne - som kan vare interessereprasentanter eller serligt sag-
kyndige - have bidrag til droftelserne i sagen.

I visse tilfeelde foregar forhandlingerne om sagen ikke mundtligt, men ved
skriftlig votering (ved cirkulation af sagen eller ved samtidig udsendelse af
kopier af dennes akter mv. til medlemmerne). En skriftlig votering vil i almin-
delighed vaere mulig, safremt alle organets medlemmer er enige herom. Hvis
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parten onsker at benytte sig af en ret til personligt fremmede for det samlede
organ, eller hvis der i @vrigt er regler om umiddelbar bevisoptagelse for det
samlede organ, kan skriftlig votering dog veere udelukket.

Hjemmel til afgorelse af sager ved skriftlig cirkulation findes f.eks. i udl®ndingelovens §
56, stk. 1, 3. pkt., hvorefter Flygtningenaevnet kan behandle visse sager skriftligt i det om-
fang, der er enighed herom, samt i forretningsordenerne for amtsankenavn § 9, stk. 2, for
revaliderings- og pensionsnaevn § 9, stk. 2, og for Den Sociale Ankestyrelse § 10, stk. 1,
hvorefter sager efter formandens beslutning kan udsendes til medlemmerne til skriftlig af-
gorelse og herefter kun dreftes pa et mode, dersom et medlem kraever dette.

3° Afstemning mv.

For at en sag kan behandles i et kollegialt organ - og der dermed kan traffes
afgerelse i sagen - skal organet vaere beslutningsdygtigt; se i gvrigt angaende
quorumspergsmalet bogens § 5 (s. 99f) om organhabilitet.

I mange tilfelde vil formanden efter draftelsen af en sag kunne konklude-
re, at der er enighed om eller flertal for en bestemt afgerelse af sagen, ogisa
fald er en formel afstemning ikke nadvendig. Begarer et medlem imidlertid
afstemning, ma der foretages afstemning for og imod et bestemt eller flere be-
stemte forslag til sagens afgerelse. Det er formandens opgave at lede afstem-
ningen. I mere komplicerede tilfelde kan der vare bade procedureforsiag
(f.eks. om afvisning af sagen af formelle grunde eller udszttelse sagen med
henblik pa yderligere sagsoplysning) og flere forslag til en realitetsafgorelse i
sagen. I sa fald ma der forst stemmes om procedureforslagene, og dernast om
realitetsforslageneien orden, der sikrer, at de mest vidtgadende (endrings)for-
slag sattes til afstemning forst.

Vedtagelse af et forslag kraever et simpelt flertal af de afgivne stemmer,
medmindre andet folger af loven. Traditionelt opstilles der dog en almindelig
formodning for, at formandens stemme i tilfelde af stemmelighed er udslag-
givende. Det mé i dag forekomme tvivisomt, om denne formodning kan op-
retholdes uden for tilfelde, hvor det folger af organets funktion og sagens be-
skaffenhed, at der nedvendigvis ma treeffes en afgerelse i sagen, og hvor den-
ne afgorelse ikke blot kan besta i, at de(t) fremsatte forslag bortfalder.

En udtrykkelig regel svarende til den naevnte formodningsregel findes jeevnligt i den pagzel-
dende lov eller forretningsorden, jf. f.eks. forretningsorden for revaliderings- og pensions-
n&vn § 12, stk. 2, 2. pkt., forretningsorden for Den Sociale Ankestyrelse § 16, stk. 1, 2. pkt.,
samt skattestyrelseslovens § 8, stk. 5, 3. pkt. (skatteradet), § 12, stk. 2, 2. pkt. (Ligningsra-
det), og § 22, stk. 4, 3. pkt. (Landsskatteretten), samt brandlovens § 2 a, stk. 4, 2. pkt., og
civilforsvarslovens § 16, stk. 6, 2. pkt. (civilforsvarskommissionen og beredskabskommis-
sionen).

Modsat geaelder efter forretningsorden for amtsankenavn § 13, stk. 2, 1. pkt., at sager
»afgeres ved ensternmighed eller flertal«. Reglen skal ses i sammenhang med, at naevnet
kun har 3 mediemmer, jf. socialstyrelseslovens § 18 a, 2. og 3. pkt., og at quorum er alle,
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jf. forretningsordenens § 13, stk. 1. Udlendingeloven indeholder i § 56, stk. 2, 2. pkt., ogsa
enregel, der afviger fra den almindelige formodningsregel: i tilfaelde af stemmelighed skal
det for klageren (udlaendingen) gunstigste resultat vaere galdende.

Formodningen om, at formandens stemme er udslaggivende, gaelder heller ikke i kom-
munalforvaltningen; kommunestyrelseslovens § 11, stk. 3, om beslutninger i kommunalbe-
styrelsen og § 20, stk. 1, 3. pkt., om udvalgsbeslutninger fastsetter, at »beslutninger treef-
fes ved stemmeflertal« (dvs. at der skal veere mindst én stemme mere for end imod et for-
slag, for at det er vedtaget). Visse kommunalbestyrelsesbeslutninger traeffes dog efter
andre regler, jf. f.eks. lovens § 24, stk. 1 i.f. om lodtraekning og § 25, jf. § 24, stk. 3, om for-
holdstalsvalg.

Efter miljolovens § 79, stk. 2, treeffes afgarelser i Miljoankenavnet ved »stemme-
flerhed«.

I forbindelse med visse beslutninger - typisk af saerligt indgribende karakter
over for parten - kan der i loven veere regler om kvalificeret flertal eller lige-
frem énstemmighed.

Eksempelvis kraeves der efter bistandslovens § 126, stk. 1, 2. pkt., to tredjedeles flertal for
at treeffe afgorelse om foranstaltninger uden samtykke over for bern og unge (tvangsfjer-
nelse mv.). og i de tilfelde, hvor der efter lov om svangerskabsafbrydelse skal tilladelse til
et abortindgreb, kan indgrebet kun foretages, hvis der er enighed herom i det efter lovens
§ 4, stk. 1, nedsatte samrad eller det efter lovens § 4, stk. 2, nedsatte ankenavn, jf. lovens
§ 4, stk. 3. En lignende ordning galder for sa vidt angar sterilisation i tilfalde, hvor dette
indgreb efter sterilisationsloven krzever tilladelse, jf. lovens § 5, stk. 4.

Et kollegialt organs beslutninger indferes almindeligvis i en beslutningspro-
tokol. Som almindelig regel ma gaelde, at ethvert medlem harret til at fa tilfort
beslutningsprotokollen sin afvigende opfattelse af sagen.

Jeevnligt fremgar den almindelige regel udtrykkeligt af loven eller forretningsordenen, jf.
eksempelvis kommunestyrelseslovens § 13, 2. pkt., om kommunalbestyrelsens medlemmer
og § 20, stk. 2, 4. pkt., om udvalgsmedlemmer, samt forretningsordnerne for amtsanke-
navn § 14, 2. pkt., for revaliderings- og pensionsnavn § 13, 2. pkt., og for Den Sociale An-
kestyrelse § 19, 2. pkt.

En vaesentlig baggrund for den almindelige regel ma soges i hensynet til (ef-
terfolgende) at kunne klarlaegge ansvarsforholdene i forbindelse med vedta-
gelse af eventuelle ulovlige, ansvarspadragende eller forkerte afgorelser. Et
mindretal skal internt kunne tage afstand fra flertallets afgorelse. Derimod
kan der ikke af reglen om retten til at fa dissens tilfert beslutningsprotokollen
udledes noget om, hvorvidt oplysninger om eventuel dissens skal medtages i
begrundelsen for afgerelsen udadtil. Herom gelder, at der ikke i begrundel-
sen skal redegeores for eventuelle dissenser, medmindre noget sddant felger af
de geldende regler om begrundelsens indhold (jf. FVL § 24 og bogens § 10 (s.
69f) om sammensatte flertal) eller udtrykkeligt er kreevet i loven. Eksempelvis
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indeholder skattestyrelseslovens § 33, stk. 2, et udtrykkeligt krav om, at
Landsskatterettens kendelser skal gengive dissenser bade mht. disse tilslut-
ning (stemmetal), resultat og begrundelse. Se i @vrigt bogens § 10 (s. 168ff) om
begrundelse.
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§ 10
Begrundelse og klagevejledning

Af Hans Gammeltoft-Hansen

1. Begrundelse
A. Indledning

Spergsmalet om forvaltningens pligt til at begrunde afgerelser er for sa vidt
et formelt problem. At der i realiteten altid skal foreligge en (intern) begrun-
delse for administrative afgerelser, felger af de almindelige principper om
lovmaessig og saglig forvaltning mv. Spergsmalet er alene, om borgeren har
krav pa at fa oplysning om disse grunde, og hvor indgiende de meddelte be-
grundelser i givet fald skal vaere. - Principielt bestar spergsmalet om begrun-
delsespligten og dens omfang derfor vaesentligst i en afvejning af rent ressour-
cemaessige hensyn over for begrundelsernes funktion som retsgarantier mv.

Begrundelser kan (ligesom inden for retsplejen) pa forskellig made bidrage
til en foregelse af retssikkerheden.

Forst og fremmest er begrundelserne udtryk for, at den borger, der bergres
af myndighedernes afgorelse, ogsa ber have fuld information om grundlaget
og baggrunden for afgerelsen. Det er ikke nok at vide, hvad afgerelsen gar ud
pa; man vil ofte (isar hvis afgerelsen er bebyrdende) have behov for ogsa at
vide hvorfor. Kendskab hertil kan i bedste fald lette accepten af den afgerelse,
som gir én imod, og styrke tilliden til forvaltningen.

Hertil kommer, at pligten til at meddele en begrundelse n&ppe udelukken-
de er et formelt spergsmal. Tvartimod vil pligten til eksternt at skulle give en
begrundelse for afgarelsen antagelig kunne fore til sterre grundighed i de for-
udgaende undersogelser og overvejelser. Begrundelsespligten griber pa denne
made ind i selve sagsbehandlingen og bidrager til sikring af, at afgorelses-
grundlaget er sagligt og fyldestgerende, og til at reesonnementerne er korrekte
og konsistente.

Til disse to hovedfunktioner af begrundelsespligten fajer sig visse andre
gavnlige virkninger.

I'relation til klage over afgorelser udger begrundelsen et veesentligt grund-
lag bade for borgeren i overvejelserne om, hvorvidt der skal klages og med
hvilken argumentation; pa denne méade kan begrundelserne ogsa bidrage til,
at udsigtslose klager undgds, og til at indgivne klager bygger pa et relevant
grundlag. Ogsa klageinstansen selv fir gennem kendskabet til underinstan-
sens begrundelse bedre mulighed for at vurdere afgerelsens holdbarhed. -
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Det sidstnaevnte hensyn vil dog ogsa kunne imedekommes i og med, at klage-
instansen indhenter en (begrundet) udtalelse fra underinstansen i anledning
af klagen.

For sé vidt angar begrundelser af klageinstansers afgorelser - og afgorelser
fra overordnede instanser i det hele taget - gor de ovennavnte hovedhensyn
sig gaeldende, dvs. information over for borgeren og oget garanti for grundig
sagsbehandling. Hertil kommer, at overordnede instansers begrundelser i et
vist omfang vil kunne tjene som vejledning for underordnede myndigheder
om den praksis, der ber felges pa det pageeldende omrade.

De anfoerte hensyn bag begrundelsespligten kan indga med vekslende vaegt ved udformnin-
gen af de forskellige regler om begrundelse. Nar f.eks. FVL § 22 undtager afgerelser, hvor-
ved der gives den pageeldende fuldt ud medhold, indebzerer det en szerlig betoning af hen-
synet til information af borgeren med henblik pa grundlaget for hans eventuelle klageover-
vejelser. Andre regler om fuld begrundelsespligt for alle afgorelser (bl.a. inden for det
sociale omrade, se til eks. lov om Den Sociale Ankestyrelse, § 10, stk. 1) tillegger i lige sa
hoj grad hensynet til vejledning af underordnede instanser betydning.

Hovedbestemmelserne om begrundelsespligt findes i FVL kap. 6 (§§ 22-24). Herudover
findes der en lang reekke bestemmelser i seerlovgivningen, bl.a. inden for lovgivningen om
skatter og afgifter, ekspropriation, monopoler og - som naevnt - sociale foranstaltninger
mv. Endvidere vil der ofte veere givet udtrykkelige regler om begrundelse af kollegiale orga-
ners afgerelser. Uanset de specielle begrundelsesregler skal FVLs bestemmelser under alle
omstendigheder folges som minimum. Er de specielle begrundelsesregler videregaende
end FVLs regler, skal ogsa de specielle reglers krav opfyldes, jf. FVL § 36.

FVLs regler bygger i betydeligt omfang pd Begrundelsesudvalgets betenkning nr.
657/1972, men er i visse henseender videregidende end udvalgets forslag, bl.a. i henseende
til pligten til samtidig begrundelse i stedet for begrundelse efter begaring. For sa vidt angar
kravene til begrundelsens indhold, svarer FVLs regler i vidt omfang til de retningslinier, der
er blevet udviklet i ombudsmandens praksis. Mere alment om betydningen af forvaltnin-
gens begrundelser har ombudsmanden udtalt sig i FOB 1978.132 (134).

Den efterfolgende fremstilling vedrorer i det vaesentlige FVLs regler.

B. Begrundelsespligten

Efter FVL § 22 skal en afggrelse, der meddeles skriftligt, vaere ledsaget af en
begrundelse, medmindre afgerelsen fuldt ud giver den pagaldende part med-
hold.

Begrundelsespligten pahviler - i overensstemmelse med FVLs almindelige
gyldighedsomrade - alle myndigheder, der udger en del af den offentlige for-
valtning.

Serligt kan der veere grund til at fremheve, at begrundelsespligten gaelder
uafkortet ogsa for kollegiale organers afgerelser. Undertiden opfyldes be-
grundelseskravet ved votering, udkast til skriftlig begrundelse og efterfolgen-
de vedtagelse - dvs. pd samme made som i kollegiale retter. Oftest vil det kol-
legiale organs begrundelse dog besta i en henvisning til et sekretariatsoplaeg,
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hvori indstilling til afgerelsens udfald samt begrundelse herfor er indeholdt.
Tiltreedes indstillingen ikke, pahviler det formanden at sikre, at organet i til-
streekkeligt omfang tager stilling til begrundelsens indhold og udformning.

Foreligger der forskellige opfattelser i organet, omfatter begrundelsespligten ikke en angi-
velse af indholdet af egentlige dissenser. Drejer det sig om en afgerelse, hvor udfaldet er til-
tradt med forskellige begrundelser, ma dette sammensatte grundlag for afgerelsen anferes
i dens begrundelse.

Kun afgerelser skal begrundes. Afgorelser forstds i overensstemmelse med
FVLs almindelige afgorelsesbegreb (se s. 27 ff), dvs. at f.eks. et afslag pa at
meddele aktindsigt eller en afvisning af at behandle sagen er omfattet af be-
grundelsespligten; se herved FOB 1987.91 (refereret s. 175).

Pligten til at meddele samtidig begrundelse galder kun skriftlige afgorel-
ser. Oftest meddeles forvaltningens afgorelser skriftligt; se neermere herom s.
183ff. Om begrundelse af mundtlige afgorelser gaelder den szerlige regel i
FVL § 23, hvorefter begrundelse skal meddeles efter begeering, medmindre
der ved afgorelsen gives den pagazldende fuldt ud medhold.

Om pligten til efterfolgende begrundelse af mundtlige afgorelser gaelder visse fristregler.
Begaringer om begrundelse skal siledes fremsattes inden 14 dage efter, at parten har mod-
taget underretning om afgerelsen. Denne frist er foreskrevet med henblik pa, at myndighe-
den skal kunne opfylde kravet om en begrundelse, mens sagen og dens overvejelser endnu
er i frisk erindring. Er det muligt for myndigheden at efterkomme en senere begearing om
begrundelse - f.eks. fordi der foreligger tilstreekkelige notater (se herved s. 110) om grund-
laget for afgerelsen - skal dette ske.

Myndigheden skal snarest muligt meddele den begaerede begrundelse; jf. § 23, stk. 2. Er
begaeringen ikke besvaret inden 14 dage efter modtagelsen, skal myndigheden underrette
den paga®ldende om grunden hertil samt om, hvornar begaringen kan forventes besvaret.

At der er pligt til pd begeering at meddele en efterfelgende begrundelse, har ikke i sig selv
betydning for, hvornar afgerelsens retsvirkninger indtrader. Hvis afgerelsens retsvirknin-
ger i evrigt indtraeder i og med, at den meddeles mundtligt, ndres dette forhold ikke, selv
om den pageldende part forlanger en skriftlig begrundelse for afgerelsen.

Begrundelsespligten geelder kun i forhold til parter; dette fremgar af bestem-
melsernes formulering (se § 22 in fine, § 23, stk. 1 0g 2, og § 24, stk. 3). Paden-
ne baggrund falder begrundelsespligten bort i henseende til generelle afgorel-
ser, idet der normalt ikke vil vaere personer med partsstatus i forhold til sa-
danne afgorelser (jf. s. 34).

Pligten til at meddele parten begrundelse forudsatter som udgangspunkt,
at partenievrigt har krav pa individuel underretning om afgarelsen. Dette vil
normalt veere tilfaeldet. Undertiden er individuel underretning af parter dog
ikke en nedvendighed, se til eksempel miljobeskyttelsesloven § 65, stk. 2,
hvorefter ogsa parter kan underrettes gennem offentlig annoncering; i relati-
on til en sidan annoncering gxlder begrundelsespligten efter § 22 ikke.

xv

T &



Begrundelsespligt 171

I FOB 1987.36 (hvis grundlag er nzermere omtalt s. 30) henviste Forligsmanden bl.a. til, at
begrundelsespligten kun gaelder i forhold til parter, der efter forvaltningsrettens almindeli-
ge regler har krav pa at fa underretning om afgerelsen. Samtidig bemaerkede Forligsman-
den, at bl.a. forligsmandslovens § 4, stk. 3 (om offentliggerelse af maglingsforslag), kan
betragtes som et fortolkningsbidrag til stotte for den antagelse, at Forligsmanden ikke har
pligt til at give andre end de overenskomstparter, der er omfattet af et maglingsforslag,
meddelelse om dette. - Ombudsmanden underkendte denne opfattelse. Han fastslog her-
ved, atidet foreliggende tilfzelde udgjorde konstateringen af, at en udeholdt overenskomst-
part havde partsstatus i FVLs forstand i relation til Forligsmandens maglingsforslag og
sammenkadningsbeslutning, grundlaget for forpligtelsen til at meddele en begrundelse til
den pagaldende part. Om der efter forligsmandsloven eller pa andet grundlag gzlder en
snaevrere eller videre pligt til at give underretning om maeglingsforslaget mv., var i denne
sammenhang uden betydning for begrundelsespligten.

Begrundelsespligten bortfalder, sifremt den pagaldende part fuldt ud far
medhold ved afgorelsen.

Alle bebyrdende afgarelser (f.eks. forbud eller afslag) skal saledes begrun-
des; men ogsa herudover vil der i et vist omfang vaere begrundelsespligt - «be-
byrdende afgorelse« er et snaevrere begreb end »afgorelser, hvorved der ikke
fuldt ud opnas medhold.«

I partstvister vil der altid veere (mindst) én part, som ikke fuldt ud far med-
hold. I sadanne sager vil der sdledes altid vare begrundelsespligt over for den
eller de pagaeldende parter.

Ved visse afgarelsestyper kan der besta tvivl om, hvorvidt der er givet den
pigeeldende part fuldt ud medhold. Det drejer sig navnlig om afgerelser,
hvorved der tillaegges en (i princippet skonsmaessigt fastsat) gkonomisk ydel-
se, samt afgorelser, til hvilke der er knyttet vilkar eller betingelser. Generelt vil
den pagaldende part kunne siges fuldt ud at have fiet medhold, safremt ydel-
sen eller vilkarene har standardmeessig karakter, dvs. svarer til den almindeli-
ge praksis pa omradet. Det samme galder, dersom parten pa forhand har er-
kleeret sig indforstaet med en ydelse pa det tildelte niveau eller med de givne
vilkar for den meddelte tilladelse. Er der derimod tale om individuelt fastsatte
begreensningeri ydelsen eller tilladelsen, vil afgarelsen skulle begrundes. Det-
te er ligeledes tilfeeldet, hvor der for sa vidt er tale om standardydelser eller -
vilkar, men hvor den pageeldende part har gjort gzeldende, at der i forhold til
ham bar ske positive fravigelser fra det seedvanlige. Har parten givet udtryk
for en subjektiv forventning om noget, der ikke er hjemmelsmassigt grund-
lag for at imedekomme, vil begrundelsen alene kunne bestd i en pdpegning af
den manglende hjemmel.

Et delvis beslagtet problem foreligger ved fortolkningen af FVL § 19, stk. 1, hvorefter
partshering kun skal foretages vedrerende oplysninger, der er til ugunst for den pagalden-
de part (jf. s. 152) - og alts4 ikke legger op til en afgorelse, hvorved der fuldt ud gives med-
hold. Se ogsa § 25, stk. 1, 2. pkt.
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Far parten fuldt ud medhold, men treeffes denne afgorelse med en anden begrundelse end
den af parten paberdbte, ma begrundelsen anfores.

C. Begrundelsens indhold

Bestemmelserne i § 24, stk. I og 2, omtaler tre elementer, der skal indgd i be-

grundelsens indhold:

- Henvisning til de relevante retsregler,

- en kort redegerelse vedrerende sagens faktum, og

- angivelse af de hovedhensyn, der har varet bestemmende ved skensmeessi-
ge afgorelser.

Kravene til indholdet gxlder bade samtidige begrundelser af skriftlige afga-
relser (§ 22) og efterfolgende begrundelser af mundtlige afgorelser (§ 23). Be-
stemmelserne er i vidt omfang udtryk for ogsa tidligere bestaende grundszet-
ninger om indholdet af begrundelser, saledes som de navnlig er blevet udvik-
let i ombudsmandens praksis. Ogsd ved begrundelser uden for FVL §§
22-23’s omrade vil regler svarende til § 24 derfor i det vasentlige gaelde som
minimumskrav til begrundelsernes indhold, i hvert fald i det omfang sadanne
begrundelser er pligtmaessige.

Begrundelsen skal indeholde en henvisning til de refsregler, i henhold til
hvilke afgarelsen er truffet. Henvisningen skal veere klar og specifik, dvs. om-
tale retsreglerne, sa de uden videre kan identificeres af den pagaldende (ved
lovens seedvanlige kaldenavn eller ved angivelse af lovens eller bekendtgerel-
sens nummer og dato samt ved praecis angivelse af de relevante bestemmelsers
§, stk., litra eller nummer, etc.).

Se til eksempel FOB 1983.192: 1 forbindelse med en ekspropriationsbeslutning havde Mini-
steriet for Offentlige Arbejder alene henvist til, at afgerelsen »havde hjemmel i vejloven«.
Ombudsmanden kritiserede, at ministeriet ikke havde anfert, hvilken bestemmelse i loven
afgorelsen var truffet pd grundlag af. - FO-udtalelse, j.nr. 1987-871-224: Et amtsskattein-
spektorat havde som led i begrundelsen for en afgorelse henvist til en bestemmelse i »pensi-
onsbeskatningsloven, siledes som denne var affattet med virkning for de navnte ind-
komstar«. Inspektoratets begrundelse matte i ovrigt forstds saledes, at netop 2ndringer i
pensionsbeskatningsloven var af vaesentlig betydning for afgerelsen. Ombudsmanden for-
anledigede, at Statsskattedirektoratet henstillede til amtsskatteinspektoraterne at henvise
til lovens nummer og dato i Lovtidende.

Det er ikke noget krav, at den eller de relevante retsregler citeres; men ofte vil
det veere hensynsfuldt over for borgeren at gore det. [ tilfeelde, hvor der treef-
fes mange afgerelser pa grundlag af bestemte regler, vil reglerne kunne opta-
ges i et trykt bilag til afgerelserne eller aftrykkes pa bagsiden af afgorelses-
skrivelsen.
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Er afgorelsen truffet pa grundlag af uskrevne regler (f.eks. vedrerende offent-
ligretligt erstatningsansvar), ma kravet om henvisning til retsregler forstas sa-
ledes, at begrundelsen skal indeholde en kort gengivelse af indholdet af det
uskrevne retsgrundlag, siledes som myndighederne forstir og anvender det.

Beslzgtet med denne situation er de tilfeelde, hvor der nok er tale om skrev-
ne regler, men hvor der foreligger flere fortolkningsmuligheder. Her ma myn-
digheden anfere indholdet af den fortolkning, der er blevet lagt til grund for
afgorelsen.

I begrundelsen for skensmassige afgarelser skal endvidere angives de ho-
vedhensyn, der har veret bestemmende for skensudevelsen.

Ofte vil der til grund for skensudevelsen foreligge en bestemt praksis. Fal-
der den aktuelle afgorelse i trdd med denne praksis, vil det veere tilstreekkeligt
at beskrive praksis, dvs. dens indhold og grundlag. Er sddanne beskrivelser
offentligt tilgeengelige, vil en henvisning kunne vare tilstreekkelig, pa samme
méde som ved retsregler; de pageeldende beskrivelser vil ogsad kunne ved-
legges.

En almindelig beskrivelse af de hensyn, der danner grundlag for praksis, vil
dog efter omstendighederne ikke veere tilstrekkelig. Undertiden ma det i
forbindelse med den konkrete afgorelse anfores, hvilke blandt de anforte
(maske delvis modstridende) hensyn, der er blevet tillagt afgorende vaegt. - Se
om et tilsvarende spergsmal UfR 1988.177H (refereret s. 207).

Sarlig betydning vil en beskrivelse af praksis kunne fa i de tilfelde, hvor
begrundelsens tema er negativt, dvs. gr ud p4, at visse serlige omsteendighe-
der ikke kan antages at foreligge. Dette er f.eks. tilfeeldet ved afslag pa at dis-
pensere fra en regel, hvor myndighedens dispensationsbefajelse er betinget
af, at der foreligger »szerlige grunde«e.l.; se f.eks. retsplejelovens § 331, hvor-
efter justitsministeren kan meddele fri proces (uanset at de almindelige betin-
gelser herfor ikke er opfyldt), »nar seerlige grunde taler derfor«. Ofte vil der
idisse tilfaelde ikke kunne gives anden begrundelse for afslaget end en beskri-
velse af, hvad der i hidtidig praksis er blevet anset for serlige grunde, sam-
menholdt med en konstatering af, at ingen af disse foreligger i den aktuelle
sag.

FO-udtalelse, j. nr. 1987-1769-613: En statslos paleestinenser, der boede i USSR, havde fiet
afslag pé en ansegning om visum for at besoge sin bror her i landet. I begrundelsen for af-
slaget henviste Justitsministeriet til de relevante bestemmelser i udlzendingeloven. Dernaest
oplystes det, at efter praksis meddeles der som udgangspunkt alene visum til statslese pa-
l&stinensere, som ensker at komme til Danmark i forbindelse med et dokumenteret forret-
ningsbesog, eller som har retskrav pa opholdstilladelse i Danmark. Herudover meddeles
visum kun, safremt der foreligger tungtvejende grunde - hvilket der altsa efter ministeriets
opfattelse ikke foreld i ansegerens tilfelde. Denne udformning af begrundelsen kunne ikke
give ombudsmanden anledning til kritik; ombudsmanden kraevede m.a.o. ikke en angivelse
(eller eksemplifikation) af, hvad der skulle eller kunne forstas ved »tungtvejende grunde«.

M
? ?M
M
M
M

M
&
+

& $
$ M

M
877 & $
M
M
& M
"M
) M



174 §10.1 C

I henhold til § 24, stk. 2, skal begrundelsen om fornedent indeholde en kort
redegorelse for de oplysninger vedrarende sagens faktiske omstoendigheder,
som er tillagt vaesentlig betydning for afgarelsen.

Oplysning om de faktiske omsteendigheder kan vaere overfladig, fordi de i
forvejen er parten bekendt (og der i evrigt ikke kan herske tvivl om deres rele-
vans for afgerelsens udfald, se nedenfor). Bekendt for parten kan oplysnin-
gerne veere, fordi han selv har meddelt myndigheden dem, eller fordi de er no-
toriske. Han kan ogsa under sagens forleb vare blevet bekendt med oplysnin-
gerne i forbindelse med aktindsigt eller partshoring; dette bar i virkeligheden
veere det normale i medfer af hovedregleni § 19, stk. 1 (Gf. s. 173).

Indeholder sagen flere faktiske elementer, der kunne teenkes at vaere af rele-
vans for afgorelsens udfald, men er kun nogle af dem blevet tillagt vaegt, ma
dette fremgd af begrundelsen. I visse tilfelde vil denne del af begrundelsen
glide over i - eller veere en del af - den angivelse af hovedhensyn, som skal
medtages i begrundelsen for skensmeaessige afgorelser (jf. s. 150).

Sarlig veesentligt er det at angive det faktiske grundlag for afgarelsen i de
tilfeelde, hvor faktum er omtvistet, mellem to parter eller mellem en part og
myndigheden. En sarlig variant af denne situation bestdr, hvor der i sagen
foreligger flere, indbyrdes modstridende, sagkyndige erkleringer (sddanne
erkleeringer sidestilles processuelt med faktum, ogsa for sa vidt angar erkla-
ringernes vurderende afsnit). I praksis vil dette hyppigt vaere tilfeeldet med
leegeerklearinger i sager om fertidspension, arbejdsskader og erhvervssyg-
domme mv.; i disse sager vil angivelsen af det faktiske grundlag tillige kunne
tjene det formal at forklare indholdet af de relevante leegeerklaringer (der of-
te er holdt i en unedigt indforstaet jargon) over for borgeren.

Som eksempel pa utilstraeckkelig (eller manglende) angivelse af de relevante faktiske om-
steendigheder kan naevnes FOB 1983.57: 1 forbindelse med nogle tekstilarbejderes arbejds-
nedlaeggelse - hvilket havde fert til udelukkelse fra ret til dagpenge i S uger - pipegede om-
budsmanden, at hverken Arbejdsdirektoratet eller Ankenavnet for Arbejdslashedsforsik-
ringen havde anfort, hvad der bevismaessigt var lagt til grund for afgorelsen om karantazne,
herunder vedrerende de pdgaldende arbejderes pastand om, at temperaturforholdene pa
tidspunktet for arbejdsnedlaggelsen ikke havde veeret i overensstemmelse med de gaelden-
de arbejdsmiljeregler. Ankenaevnet henholdst sig til, at det var blevet tilkendegivet, at afgo-
relsen var »truffet pa grundlag af et samlet sken over de foreliggende omstaendigheder«.
Dette kritiserede ombudsmanden som vzrende en utilstraekkelig begrundelse.

FOB 1987.144: 1 forbindelse med et afslag pa lempelse af skat efter statsskattelovens § 37
kritiseredes det, at Skattedepartementet havde undladt at anfere, hvilke indkomst- og for-
mueforhold departementet havde lagt til grund ved behandlingen af sagen. Sagens forlob
viste, at dersom departementet allerede i sin forste afgorelse havde oplyst klageren om de
skonomiske forhold, som departementet havde lagt vaegt pa, ville sagen have veret last pa
et langt tidligere tidspunkt.

Om sager med indbyrdes modstridende erkleeringer kan navnes FOB 1978.132: Om Den
Sociale Ankestyrelses begrundelser af afgorelser i visse sager udtalte ombudsmanden bl.a.
»... undertiden foreligger der flere laegeerklzeringer, hvis konklusioner strider mod hinan-
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Begrundelsens indhold 175

den, saledes at en erklering maske anbefaler hojeste invalidepension, medens en anden an-
befaler lavere eller ingen invalidepension. I disse tilfeelde finder jeg det pakrevet, at Den
Sociale Ankestyrelse i sin begrundelse fremhzever, hvilke laegelige oplysninger ankestyrel-
sen saerligt har lagt vaegt pa.«

Hvis begrundelsen ikke opfylder de ovennavnte krav, er den selvsagt util-
straeckkelig. Selv om kravene for sa vidt er opfyldt, er det imidlertid ikke givet,
at begrundelsen fremtraeder som filstraekkelig, dvs. som en fyldestgerende
forklaring pa, hvorfor afgarelsen har faet det pagaeldende indhold.

En generel angivelse af, hvor udfarlige begrundelser skal veere, er ikke mu-
lig. Spergsmalet ma vurderes konkret, bl.a. under hensyn til afgorelsens art
(herunder hvor indgribende den er), sagens mere eller mindre komplicerede
karakter samt partens egen udferlighed i forbindelse med sagen. Der bestar
ikke en almindelig pligt til i begrundelsen at ga ind pa samtlige anbringender
mv. fra partens side; men i det omfang der er tale om relevante anbringender,
er der en formodning for, at de skal bereres i begrundelsen.

»Allerede fordi«-begrundelser er tilladelige i samme omfang, som sadanne
begrundelser finder anvendelse ved domstolene. Ganske vist kan begrundel-
ser af denne art ikke siges at vaere udtemmende. Men en pligt til at ga ind pa
forhold og anbringender, som ikke far betydning, fordi andre og mere domi-
nante forhold afger sagen, ville for sa vidt veere en pligt til at tage stilling til
hypotetiske forhold. Er en tilladelse f.eks. betinget af en bestemt alder samt
en vis uddannelse e.l., er der ingen pligt til at gd neermere ind pa, om den ud-
dannelsesmaessige baggrund er til stede, safremt det er klart, at tilladelsen ma
nazgtes pa grund af manglende opfyldelse af den aldersmaessige betingelse.

Se til eks. feerdselsloven § 56, stk. 2, og lov om adgang til praestestillinger i folkekirken
(Ibekg. nr. 274 af 13. maj 1987) § 2.

Safremt der anvendes »allerede fordi«-begrundelser, ber det klart fremga, at der er tale
om en begrundelse af denne art; jf. FOB 1986.68: Pa baggrund af en konkret sag henledte
ombudsmanden Justitsministeriets opmerksomhed pa, om det ikke ville vaere rigtigst, at
ministeriet i sager som den foreliggende praciserede, at et afslag pa fri proces var meddelt,
allerede fordi de skonomiske betingelser for meddelelse af fri proces ikke sas at vare op-
fyldt, og at ministeriets afgarelse saledes ikke indeholdt en stillingtagen til sagens realitet.

Som eksempel pa utilstreekkelig begrundelse kan naevnes FOB 1987.91: Flygtningenaeyv-
net afslog en begaering om genoptagelse af en asylsag. Begeringen fremsattes med henvis-
ning til, at asylsegeren nu var kommet i besiddelse af et originalt dokument, hvoraf det
fremgik, at der i hjemlandet var udstedt arrestordre pa ham for politiske aktiviteter. Neev-
net begrundede afslaget med, at dokumentet efter navnets opfattelse ikke indeholdt sa-
danne oplysninger, at der var grundlag for at genoptage sagen. I to senere svar til asylsoge-
rens advokat fremkom nzvnet imidlertid med narmere begrundelser og konkluderede, at
dokumentet bedemt savel ud fra indhold som udformning ikke forekom at vere ®gte. -
Ombudsmanden konstaterede, at den oprindelige begrundelse havde vaeret utilstreekkelig.

Om en begrundelse er tilstraekkelig, har ikke noget at gore med dens faktiske omfang.
Selv meget kortfattede begrundelser kan efter omstandighederne veere fuldt tilstrakkeli-
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ge. Dette geelder bl.a., hvor man i begrundelsen kan betjene sig af henvisninger. F.eks. vil
begrundelsen for afgerelser i ankeinstansen kunne bestd i en henvisning til den begrundel-
se, der er meddelt i tilslutning til den paklagede afgorelse.

Begrundelsen skal vare korrekt. Heri ligger to krav: dels skal de angivelser
om faktiske forhold, retsregler etc., som er indeholdt i begrundelsen, i sig selv
veere rigtige; dels skal selve begrundelsen vaere korrekt i den forstand, at den
skal vaere et sandt udtryk for de forhold og overvejelser (ogsa selv om de er
tvivlsomme eller ligefrem ulovlige), der har fort myndigheden frem til den
trufne afgarelse. Det sidstngevnte krav vil f.eks. veere tilsidesat, dersom myn-
dighederne i en afskedigelsessag (urigtigt) henviser til samarbejdsvanskelig-
hederistedet for til tjenesteforseelser (som indebaerer en mere kompliceret af-
skedigelsesprocedure.

I FOB 1986.93 kritiseredes det, at Kirkeministeriet havde begrundet en afgarelse om afske-
digelse af en organist pa en sddan made, at det matte give anledning til tvivli om, hvorvidt
de paberabte forhold kunne bebrejdes organisten som tjenesteforseelser. - Derimod blev
der ikke fundet grundlag for kritik af, at ministeriet havde bedemt forholdene saledes, at
der var fornedent grundlag for at afskedige organisten pa grund af samarbejdsvanskelig-
heder.

Inden for omrader med mange, ensartede sager vil begrundelsernes udform-
ning normalt vaere tilsvarende ensartede. At man ved udformningen af be-
grundelser - eller bestemte elementer i begrundelserne - bygger pa paradig-
mer eller ligefrem udarbejder fortrykte standardbegrundelser, er bade natur-
ligt og praktisk. Blot mé det fastholdes, at kravene til begrundelsens indhold
ogsd galder for standardbegrundelser.

Se herved FOB 1984.174: Den Sociale Ankestyrelses afvisning af at behandle en klage - idet
sagen ikke fandtes at vaere af principiel betydning - blev begrundet med en fortrykt stan-
dardtekst. Ombudsmanden tiltriddte, at begrundelsen kunne gives ved anvendelse af en
standardskrivelse med oplysning om, efter hvilke kriterier anmodninger om principiel be-
handling vurderes, og om, at en sag ikke har principiel betydning, alene fordi den har vide-
regdende betydning for klagerens situation. Ombudsmanden understregede imidlertid, at
han herved gik ud fra, at ankestyrelsen - hvis der i den enkelte sag findes at vaere behov der-
for - udarbejder en mere individuel begrundelse. Han gik endvidere ud fra, at ankestyrel-
sen er indstillet pa - hvis klageren fremseetter onske derom - at give yderligere vejledning
om Aarsagen til en afvisning.

Efter FVL § 24, stk. 3, kan begrundelsens indhold begraenses, »i det omfang
partens interesse i at kunne benytte kendskab til denne til varetagelse af sit
tarv findes at burde vige for afgerende hensyn til den pagzldende selv eller
til andre private eller offentlige interesser«.

Formuleringen svarer til den indledende bestemmelse i § 15 (hvortil der og-
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sé udtrykkeligt henvisesi § 24, stk. 3). De undtagelser og modifikationer i reg-
lerne om partsindsigt, som opregnes i § 15, ger sig sdledes ogsa geeldende i
henseende til begrundelser; der henvises derfor i det hele til gennemgangen
144 ff. ‘

§ 24, stk. 3, omhandler begraensninger i henseende til begrundelsens indhol/d. En begrans-
ning af selve begrundelsespligren - saledes at visse afgerelser e.o. kunne tankes at fremtrae-
de helt uden begrundelse - kan ikke udledes af bestemmelsen. Men i nogle tilfelde vil be-
grensningerne af indholdet kunne veere ganske vidtgiende; bl.a. vil administrative afge-
relser inden for strafferetsplejen undertiden kunne forekomme med en meget beskaret
begrundelse, f.eks. af efterforskningsmaessige hensyn eller med henblik pa beskyttelse af
vidner (jf. § 15, stk. I, nr. 3).

Som eksempel pa den afvejning af modstridende hensyn, der skal foretages i medfer af
§ 24, stk. 3, kan navnes FOB 1987.36 (hvis nzrmere grundlag er omtalt s. 30): Imod be-
grundelse til en overenskomstpart, der var udeholdt fra en omfattende sammenkzdning,
anferte Forligsmanden dels den serlige tavshedspligtsbestemmelse i forligsmandslovens §
13, dels hensynet til Forligsinstitutionens neutralitet i forhold til parternes senere forhand-
linger. Ombudsmanden ville ikke afvise, at disse momenter burde tillaegges betydning ved
afvejningen. Han fandt det imidlertid ikke tilstraekkelig godtgjort, at den udeholdte over-
enskomstparts interesse - med henblik pa fremtidige forhandlinger - i at opna kendskab til
begrundelsen for ikke at vaere medtaget i sammenkadningen burde vige for afgerende hen-
syn til de neevnte offentlige interesser.

I1. Klagevejledning
A. Indledning

De almindelige regler om klagevejledning findes i FVL kap. 7 (§§ 25 og 26).
Hertil fojer sig en reekke bestemmelser i saerlovgivningen, der i det vaesentlige
svarertil FVLs regler, omend de undertiden palagger en noget videregdende
vejledningspligt.

Behovet for at yde klagevejledning udspringer ikke mindst af de ofte ganske
komplicerede og uoverskuelige regler om administrative klageveje (se herom
s. 255 ff). Endvidere knytter princippet om klagevejledning sig til begrundel-
sespligten i den forstand, at nir en vasentlig grund til at meddele begrundel-
ser bestar i, at borgeren skal have mulighed for at vurdere grundlaget for en
eventuel klage over afgerelsen (if. s. 168f), s bar der ogsa gives oplysning om
de formelle og praktiske sporgsmal vedrerende indgivelse af klage.

Klagevejledningsreglerne i FVL §§ 25-26 bygger i vidt omfang pa Begrundelsesudvalgets
betzenkning nr. 657/1972. Sporgsmalet blev taget op, bl.a. efter henstilling fra ombuds-
manden og p4 grundlag af en lang raekke udtalelser, i hvilke ombudsmanden siden begyn-
delsen af 1970’erne har givet udtryk for, at det folger af god forvaltningsskik, at der medde-
les klagevejledning, ikke mindst hvor der er sat frister for indgivelse af klage; se til eksempel
FOB 1974.101 og FOB 1986.16.
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Indholdet af reglerne om klagevejledning svarer pa vasentlige punkter til be-
stemmelserne om begrundelsespligt. Det galder sdledes betingelserne om, at
vejledningen skal meddeles samtidig med afgerelsen, og at pligten knytter sig
til skriftlige afgorelser; endvidere at pligten kun bestar i de tilfelde, hvor der
ikke ved afgorelsen gives den pageaeldende fuldt ud medhold (jf. § 25, stk. 1).
- Om den narmere forstaelse af disse betingelser henvises til s. 170f.

Det samme geelder, for sa vidt angar klagevejledningens form, herunder at
standardtekster kan anvendes, men at meddelelse skal ske individuelt i forbin-
delse med den enkelte afgarelse; se herved FOB 1983.83.

B. Provelsesadgangens art

Afindledningen til FVL § 25 fremgér det, at klagevejledning skal gives i de til-
feelde, hvor afgerelsen kan paklages til anden forvaltningsmyndighed. Hertil
kommer besternmelsen i § 26 om klagevejledning vedroerende indbringelse for
domstolene under iagttagelse af en lovbestemt frist.

Vejledningen omfatter den almindelige, umiddelbare klageadgang til en
hejere forvaltningsmyndighed (s. 255f). Om klageadgangen hviler pa lovbe-
stemt grundlag eller ej, pavirker ikke i sig selv pligten til at meddele klagevej-
ledning, for sa vidt angar afgerelser vedrerende sagens realitet. For procesle-
dende beslutninger mv. galder klagevejledningspligten kun, sdfremt der er
fastsat en udtrykkelig adgang til saerskilt paklage af beslutningen. Afviser en
myndighed at tage en sag under behandling eller at genoptage en sag, og kan
denne afgoerelse paklages, skal der gives klagevejledning herom.

Instanser, der star uden for den almindelige, umiddelbare klageadgang, er
ikke omfattet af vejledningspligten efter § 25. Det galder sidledes ombuds-
manden samt tilsynsmyndigheder - den almindelige kommunale tilsynsmyn-
dighed eller specielle tilsynsmyndigheder - der selv kan tage sager op, eventu-
elt pa grundlag af henvendelser.

For sa vidt angdr domstolene, findes den seerlige bestemmelse i § 26, hvor-
efter klagevejledning (kun) skal gives, sdfremt der er sat lovbestemte frister
for sagens indbringelse for domstolene. Udtrykket »kun« vedrorer alene fri-
sten; vejledningspligten bestar ogsd, selv om der ved siden af den (fristbe-
stemte) seerlige adgang til domstolspravelse tillige bestar den almindelige
provelsesadgang i henhold til grundlovens § 63.

Pa en rekke omrader er der fastsat bestemmelser, hvorefter der bestar en seerlig let adgang
til at indbringe administrative afgarelser for domstolene. Oftest bestdr de i, at den pagzl-
dende myndighed selv pa begaring skal sarge for, at sagen indbringes for retten, se til eks.
grundloven § 71, stk. 6, og retsplejelovens § 469, stk. 1.

Ofte vil det i sddanne tilfaelde tillige vare fastsat, at der skal gives vejledning om adgan-
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gen til domstolspravelse. Et eksempel herpa er lov om inddrivelse af underholdsbidrag
(Ibekg. nr. 631 af 15. september 1986) § 16, hvoraf det fremgar, at spargsmalet om lovlighe-
den af afsoning af bidraget af skyldneren kan forlanges indbragt for domstolene efter reg-
lerne i retsplejelovens kapitel 43a. »Skyldneren skal samtidig med bestemmelsen om afso-
ning gores bekendt hermed«. I FO-udtalelse, j. nr. 1988-665-62 (optages i FOB 1988) an-
holdtes en person i forbindelse med udrejse, idet det konstateredes, at han var efterlyst til
afsoning af bernebidrag; ca. 10 timer senere afhentedes han af politiet fra den pagaldende
kreds og kortes direkte til afsoning. 4 dage senere blev han lgsladt efter at have betalt bela-
bet. Ombudsmanden fandt det meget beklageligt, at der hverken i forbindelse med anhoi-
delsen, afhentningen eller i de folgende dage blev givet vejledning om adgangen til dom-
stolsprovelse. Sagen gav i @vrigt ombudsmanden anledning til at rejse det generelle spergs-
mal, om ikke afgorelser om hensattelse til afsoning af underholdsbidrag bar meddeles
parten skriftligt, og siledes at vejledningen om domstolspravelse indgir som en del af
skrivelsen.

I tilfeelde, hvor der er sat en bestemt frist for den szrlige adgang til domstolspraevelse, vil
vejledningspligten folge af § 26. Selv om der ikke findes udtrykkelige bestemmelser om vej-
ledning (og der ikke er sat nogen frist for indbringelsen for domstolene), vil en klagevejled-
ningspligt dog folge af god forvaltningsskik. - Se til eks. FOB 1987.21: 1 retsplejeloven §
998, stk. 1, fastslas det, at spargsmal om straffedommes fortolkning, beregning af friheds-
straf mv. af anklagemyndigheden indbringes for retten efter domfaldtes begaring. Om-
budsmanden beklagede, at Direktoratet for Kriminalforsorgen ikke i en konkret provelas-
ladelsessag, som indeholdt en stillingtagen til et spergsmal om straftidens beregning, havde
vejledt domfaeldte om muligheden for domstolsbehandling efter § 998. Endvidere blev der
efter ombudsmandens henstilling etableret en ordning, hvorefter afgorelser, der meddeles
skriftligt, og som indeholder en stillingtagen til straftidens beregning, ledsages af oplys-
ning om adgangen til domstolsprevelse.

Det ville for sa vidt vaere neerliggende at slutte analogt fra FVL § 26 til sidanne tilfeelde,

hvor der er sat lovbestemte frister for pravelse ved instanser uden for den almindelige klage-
adgang (ombudsmanden og tilsynsmyndigheder). Umiddelbart vil sidanne analogier
imidlertid ikke vaere i overensstemmelse med baggrunden for §§ 25 og 26. For klager til om-
budsmanden glder siledes en lovbestemt frist p4 1 &r (ombudsmandsliovens § 6, stk. 2);
men som anfert har det klart veeret meningen, at muligheden for at klage til ombudsman-
den ikke er omfattet af vejledningspligten efter § 25.
Dersom man taenkte sig i situationer, hvor der var tale om relativt korte frister for henven-
delse til eksterne klageinstanser, kan det dog ikke udelukkes, at en generel vejledningspligt
matte folge af god forvaltningssskik. I konkrete tilfzlde vil det samme formentlig ofte gael-
de i medfer af FVL § 7, stk. 1; se herom nedenfor.

FVL § 25-26 om klagevejledning vedrarer et seerligt (og vigtigt) omrade inden
for den almindelige vejledningspligt, der i henhold til § 7, stk. 1 (se herom s.
101f) og principperne for god forvaltningsskik padhviler myndighederne i for-
hold til borgerne. I en reekke tilfelde, som ikke omfattes af §§ 25 og 26, vil der
siledes kunne blive tale om at vejlede om pravelsesmuligheder, nar omstaen-
dighederne taler herfor. Dette geelder bl.a. oplysninger om muligheden for at
klage til ombudsmanden, underrette tilsynsmyndigheder eller indbringe sa-
gen for domstolene (3f. ovenfor). Ogsa muligheden for at anfaegte afgoarelsen
pa anden made end ved rekurs (f.eks. ved remonstration eller ved genoptagel-
se) kan efter omstaendighederne vaere omfattet af den almindelige vejled-
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ningspligt; et eksempel pa en udtrykkelig bestemmelse herom findes i FVL §
20, stk. 2, 2. pkt. Som et yderligere eksempel pa klagevejledningspligt - sa-
fremt der skennes at veaere et konkret behov herfor - uden for §§ 25 og 26’s
omrade kan navnes afgarelser, der meddeles mundtligt.

C. Klagevejledningens indhold

Klagevejledningen skal indeholde angivelse af klageinstansen og af frem-
gangsmaden ved indgivelse af klagen. Det skal saledes fremga, hvor klagen
skal eller kan indgives (undertiden vil det i evrigt vaere til den afgerende myn-
dighed, der saledes far anledning til at vedfaje en udtalelse i forbindelse med
klagens fremsendelse til klageinstansen; myndighedens adresse ber anfores.
Det bor ligeledes fremga af klagevejledningen, hvorvidt bestemte oplysninger
skal medfelge eller dokumenter vedlaegges.

Gelder der tidsfrister for klagens indgivelse, skal de oplyses i vejledningen.
I dissetilfeelde ber det endvidere fremga klart, hvornar klagen skal vaere kom-
met frem til den pageldende myndighed for at veere rettidigt indgivet.

Safremt der er seerlige begraensninger i klageinstansens prevelsesmulighed
- f.eks. sdledes, at kun afgerelser af principiel betydning behandles, eller kun
visse sider af afgerelsen proves - ber dette fremga af klagevejledningen. Det
samme galder, dersom klageadgangen er betinget af en szrlig tilladelse.

Klagevejledningen meddeles sammen med afgorelsen, dvs. den gives til en-
hver, der modtager afgerelsen. Er kredsen af modtagere videre end kredsen af
klageberettigede, bor det fremga af indholdet, hvem der er klageberettigede.
- Drejer det sig om partstvister, hvor den ene part fuldt ud har faet medhold,
ber der efter omsteendighederne vejledes om, at den anden part har klagead-
gang, samt om virkningen heraf, f.eks. at modpartens indgivelse af rettidig
klage har suspensiv virkning.

D. Fravigelser

§ 25, stk. 2, indeholder bemyndigelse til at fravige reglernei § 25, stk. 1, inden
for bestemte sagsomrader, hvor sarlige forhold ger sig geldende. Bemyndi-
gelsen er tillagt vedkommende ressortminister efter forhandling med justits-
ministeren.

Bestemmelsen tager sigte p4 omrader, hvor det vil vaere mere hensigtsmaessigt at give klage-
vejledningen pa anden made end ved individuel meddelelse, eller hvor det i @vrigt kunne
veere forbundet med szrlige praktiske vanskeligheder at give klagevejledningen pa deni §
25, stk. I, foreskrevne made.
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I bestemmmelsens forarbejder navnes det eksempelvis, at klagevejledning i kriminalforsor-
gens anstalter kunne tznkes indfort i de reglementbeger, der udleveres til de indsatte, eller
pa undervisningsanstalter meddeles i form af opslag. Ved bekg. nr. 564 af 23. september
1988 er det bestemt, at vaernepligtiges mulighed for at klage over afgorelser, truffet af civil-
forsvarskorpsets afdelinger og af det kommunale civilforsvar, meddeles i de vernepligtiges
grundbeoger.
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§ 11
Afgorelsens form og meddelelse

Af Karsten Loiborg

1. Generelle retsforskrifter

A. Form mv.

Det folger af forholdets natur, at generelle administrativt fastsatte retsfor-
skrifter ma veere skriftlige. Dette gaelder bade generelle forskrifter, fastsat af
en central forvaltningsmyndighed (ministerielle bekendtgerelser mv.) og for-
skrifter fastsat af lokale forvaltningsmyndigheder (vedtagter, regulativer
mv.).

Generelle administrative retsforskrifter skal i deres formulering veere klare
og koncise, og formuleringen og opbygningen af forskrifterne skal i gvrigt
vaere lovteknisk korrekt. Om disse krav kan i det hele henvises til bogens bind
2, seerligt § 2.1 og I1 (s. 23 ff) om udformningen af love og til Justitsministeri-
ets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administra-
tive forskrifter mv., seerligt kapitel 2-8 og 10.

B. Kundgorelse

Ministerielle bekendtgerelser mv. kundgeres normalt i Lovtidende A, jf. lov-
tidendelovens § 2, 2. pkt. Retsforskrifter udstedt af lokale forvaltningsmyn-
digheder kundgeres oftest pa anden made end i Lovtidende.

Bestemmelse om kundgerelse af ministerielle anordninger mv. pa anden made end i Lovti-
dende trzffes ved Kongelig Anordning, jf. lovtidendelovens § 2, 2. pkt. Forrest i hver ar-
gang af Lovtidende findes en fortegnelse over forskrifter, der ikke er optaget i Lovtidende,
men som i stedet er offentliggjort pad anden made. Det er sarligt detaljerede tekniske for-
skrifter, der iseer retter sig mod en afgraenset personkreds, som ikke optages i Lovtidende.
Som eksempler kan naevnes sterkstremsreglementet (jf. A nr. 38 af 23. februar 1924), byg-
ningsreglementet (jf. A nr. 23 af 7. januar 1977), forskrifter for de kommunale budgetter
mv. (f. A or. 560 af 13. november 1975 og bekg. nr. 563 af 18. november 1975), register-
forskrifter for offentlige myndigheders registre (jf. A nr. 73 af 5. marts 1979) og tekniske
forskrifter om skibe (jf. A nr. 957 af 15. december 1986 og bekg. nr. 958 af s.d.).

Som eksempler pa retsforskrifter, som er udstedt af lokale forvaltningsmyndigheder, og
som ikke optages i Lovtidende, kan navnes kommunale styrelsesvedteger (jf. kommune-
styrelseslovens § 2, stk. 2, i.f.), politivedtager (jf. politilovens § 3 og bekg. nr. 171 af 16. de-
cember 1871), brandvedtzegter (jf. brandlovens § 3, stk. 4), civilforsvarsvedtaegter (jf. civil-
forsvarslovens § 21) og vandlebsregulativer (jf. vandlabslovens § 13).

Frikommuneloven indeholder i §§ 5-6 s@rlige kundgerelsesbestemmelser angdende de
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for et frikommuneforseg gzeldende regler: reglerne for et frikommuneforseg fastsaettes i et
frikommuneregulativ, som skal veere fremlagt de samme steder som kommunalbestyrel-
sens madedagsorden mv., jf. kommunestyrelseslovens § 8, stk. 4, og § 9, stk. 3, og som tilli-
ge (delvist) optages i et eller flere lokale blade. Frikommuneregulativet skal godkendes af
vedkommende minister, og en meddelelse om godkendelsen kundgeres ved en ministeriel
bekendtgerelse i Lovtidende A.

Forskriftsmaessig kundgerelse af en administrativ retsforskrift er en gyldig-
hedsbetingelse (dvs. en betingelse for, at forskriften kan handhaeves over for
borgerne), jf. f.eks. UfR 1972.800 V, hvorefter der ikke kunne treffes en afge-
relse i medfer af en ny - endnu ikke kundgjort og dermed ikke geeldende -
sundhedsvedtaegt, men kun i medfer af den gamle, herefter fortsat gaeldende
vedtaegt. Se ogsd FOB 1984.213.

Generelle tjenestebefalinger til underordnede ansatte i den samme myndighed eller til un-
derordnede myndigheder skal meddeles vedkommende. Tjenestebefalinger retter sig ikke
mod borgerne og er ikke afgarelser, jf. bogens § 2, s. 28. Generelle tjenestebefalinger til un-
derordnede myndigheder udformes ofte som et cirkulzere eller en cirkulareskrivelse. Visse
cirkulaerer mv. af mere almindelig interesse optages i Ministerialtidende, jf. lovtidendelo-
vens § 5. Optagelsen i Ministerialtidende har ingen kundgerelsesvirkning.

II. Konkrete afgoarelser
A. Afgorelsens form mv.

1° Skriftlighed

Der er i dansk forvaltningsret ingen almindelig regel om, at forvaltningens af-
gorelser skal vaere skriftlige. Bestemmelsen i FVL § 23, hvorefter der kan
kraves en efterfolgende skriftlig begrundelse af mundtlige afgorelser, forud-
seetter da ogsa, at der ikke er et almindeligt krav om skriftlighed. En afgerel-
se, som lovligt er meddelt mundtligt, men som senere bekreeftes i skriftlig
form (f.eks. i forbindelse med besvarelsen af en § 23-anmodning), har virk-
ning fra den mundtlige meddelelse. Dette indebeerer, at afgorelsen kan hiand-
haves fra dette tidspunkt, og at en eventuel frist for klage eller indbringelse
for domstolene ogsa regnes fra dette tidspunkt.

Seom FVL § 23 i ovrigt bogens § 10 (s. 170). UfR 1951.372 O fastslog, at en i loven fastsat
4-ugers frist for indbringelse af et navns afgerelse for domstolene matte regnes fra myndig-
hedens mundtlige meddelelse af afgerelsen til adressaten i naevnets mede og ikke fra den
senere skriftlige meddelelse af afgarelsen.

Mundtligt meddelte afgerelser ber noteres pa sagen. Dette ma geelde, uanset om der i
ovrigt skal noteres oplysninger pa sagen i medfer af notatpligtbestemmelsen i OFL § 6 (se
herom bogens § 6, sarligt s. 110).
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Det almindelige udgangspunkt, hvorefter afgerelser kan meddeles mundt-
ligt, modificeres i praksis kraftigt af nogle almindelige forbehold. Det folger
af god sagsbehandlingsskik, at skriftlige henvendelser besvares skriftligt,
medmindre borgeren erkleerer sig enig i, at en mundtlig besvarelse er tilstraek-
kelig. Endvidere folger det af god sagsbehandlingsskik, at en part - ogsa selv-
om betingelserne for efter FVL § 23 at begeere en efterfalgende skriftlig be-
grundelse ikke er opfyldt (fordi afgerelsen giver parten fuldt ud medhold, el-
ler fordi der er gaet mere end 14 dage efter den mundtlige meddelelse om
afgorelsen) - normalt har krav pa at fa en skriftlig bekreeftelse pa en mundtlig
afgorelse. Endelig kan det jeevnligt folge af god sagsbehandlingsskik, at afga-
relser af rent bevismaessige hensyn ma bekraeftes skriftligt. Det sidste gor sig
iszer geeldende mht. afgorelser, der er byrdefulde for adressaten. Efter om-
steendighederne bar sarligt indgribende afgorelser ogsa meddeles adressaten
skriftligt.

I FOB 1963.39 udtalte ombudsmanden i forbindelse med en sag om Boligministeriets dis-
pensation fra et generelt byggestop, at »det principielt er det rigtigste, at skriftlige ansog-
ninger besvares skriftligt«. Se ogsd FOB 1977.365 (iszr s. 370, 1. sp.). I FOB 1962.38 og
1964.110, der begge angik henvendelser fra offentligt ansatte om deres lon- og ansattelses-
forhold (beregning af anciennitet hhv. ydelse af kvalifikationstillaeg) udtalte ombudsman-
den, at det principielt rigtigste er, at skriftlige ansegninger fra ansatte besvares skriftligt af
vedkommende myndighed. FOB 1980.674 angér et tilfaelde, hvor en fagforening havde ret-
tet skriftlig henvendelse til Undervisningsministeriet om fortolkningen af bestemmelser i
en af ministeriet udstedt bekendtgarelse. Ombudsmanden udtalte i sagen bl.a., at »efter
min mening tilsiger god forvaltningsskik, at skriftlige ansegninger, klager og forespargsler
til en forvaltningsmyndighed i almindelighed besvares skriftligt. Noget andet er, at skriftli-
ge besvarelser naturligvis efter omstendighederne kan udelades, hvis den, der har hen-
vendt sig til myndigheden, f.eks. under en mundtlig, eventuelt telefonisk, dreftelse vedro-
rende sagen, frafalder et enske om skriftlig besvarelse. Men selv i sddanne tilfeelde kan hen-
synet til forebyggelse af uklarhed med hensyn til besvarelsens indhold tilsige, at besvarelsen
gives skriftligt.« I den konkrete sag fandt ombudsmanden forespergslen lidet egnet til
mundtlig besvarelse, og fandt videre, at sagsbehandleren burde have noteret pa sagen, at
fagforeningen under telefonsamtalen havde frafaldet en skriftlig besvarelse, og at dette
burde have vaeret skriftligt bekraeftet over for fagforeningen. I FOB 1957.94 havde en kla-
ger faet meddelt en telefonisk afgerelse af myndigheden, og det aftaltes under telefonsam-
talen, at sagen skulle saettes i bero pa, at klageren senere skulle meddele, om hun @nskede
enskriftlig afgerelse. Da klageren ikke havde ladet here frasigica. V2 4r, henlagde myndig-
heden sagen. Ombudsmanden fandt, at myndigheden inden henlaggelsen burde have ret-
tet henvendelse til klageren eller i hvert fald givet skriftlig underretning om henleggelsen.
Se i gvrigt FOB 1956.124 om henlaggelse uden meddelelse til parten.

1 FO-udtalelse j. nr. 1988-665-62 (optages i FOB 1988) rejste ombudsmanden det sporgs-
mal, om ikke afgerelser om afsoning af underholdsbidrag, der traeffes i medfor af § 10ilov
om inddrivelse af underholdsbidrag (jf. Ibkg. nr. 631 af 15. september 1986), bar meddeles
den bidragspligtige skriftligt, selvom loven ikke indeholder nogen udtrykkelig bestemmel-
se om skriftlig meddelelse af sidanne afgerelser. Ombudsmanden anforte herved folgen-
de: »For afgoerelser om hensattelse til afsoning af bidrag galder dog det szrlige, at der er
tale om bebyrdende afgorelser, som kan indebzere meget vasentlige indgreb i den personli-
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ge frihed. For sddanne afgarelser er det vigtigt, at parten fuldt ud er klar over afgarelsens
nojagtige indhold, dens begrundelse og den prevelsesmulighed, der er.« Efter lovens § 16,
sidste pkt., skal der gives vejledning om muligheden for domstolsprevelse, jf. retsplejelo-
vens kapitel 43 a og grundlovens § 71, stk. 6. Se ogsa FOB 1973.65, hvor ombudsmanden
fandt, at afgerelser efter sindssygelovens § 10 - sdkaldte farlighedsdekreter - normalt ber
udfaerdiges skriftligt, og at der i tilfzlde, hvor det undtagelsesvis er nedvendigt at meddele
afgorelsen mundtligt, ber ske en sd vidt muligt omgaende skriftlig bekreeftelse af afgo-
relsen.

Ikke blot myndighedens afsluttende svar (afgorelse) ber jevnligt meddeles eller bekraef-
tes skriftligt; dette gaelder ogsa visse forhold i forbindelse med sagsbehandlingen. I FOB
1968.96 udtalte ombudsmanden saledes i forbindelse med en sag om hjalp til anskaffelse
af ortopadiske sko, at »selv om der matte gives socialdirektoratet ret i, at myndighedernes
oplysnings- og vejledningspligt i et tilfelde som det foreliggende nemmest kan opfyldes
ved en mundtligt (telefonisk) kontakt med vedkommende anseger, matte jeg finde det rig-
tigst, at underretning om en sags afgorelse eller dens berostillelse meddeles skriftligt, even-
tuelt i tilslutning til den forte orienterende samtale«.

Ien del tilfaelde er det udtrykkeligt fastsat i den pageaeldende lovgivning, at af-
gorelser skal meddeles skriftligt. I sdidanne tilfaelde er den skriftlige meddelel-
se normalt en betingelse for, at afgorelsen kan handhaves.

Udtrykkelige bestemmelser om skriftlige afgerelser findes bl.a. i lov om den sociale anke-
styrelse § 10, stk. 1, socialstyrelseslovens § 18 b, stk. 6, (amtsankenavn) og forretningsor-
den for revaliderings- og pensionsnzevn § 17. Efter miljelovens § 635, stk. 1, 1. pkt., medde-
les afgorelser skriftligt, men efter 2. pkt. kan afgerelser meddeles mundtligt i nogle nzerme-
re beskrevne tilfaelde, hvor en hurtig indskriden fra myndighedens side er nedvendig. Efter
3. pkt. skal mundtlige afgerelser snarest muligt bekraftes skriftligt. Efter vandforsynings-
lovens § 72, stk. 1, 1. pkt., og stk. 3, meddeles afgorelser skriftligt. Efter lovens § 71, stk.
1, 2. pkt., kan »pabud og forbud forelgbigt meddeles mundtligt«, »nar sarlige grunde
foreligger«.

Efter udlendingelovens § 56, stk. 2, 3. pkt., skal Flygtningenaevnets afgorelser »ledsages
af grunde«, og i forretningsordenen for Flygtningenavnet (§f. § 15, stk. 1,1 bekg. nr. 89 af
6. marts 1984) var fastsat, at »navnets afgerelser udfaerdiges skriftligt med begrundelse
...«. | FOB 1986.79 udtalte ombudsmanden bl.a., at »det er almindeligt antaget, at lovbe-
stemmelser, der udtrykkeligt foreskriver samtidig begrundelse af en forvaltningsafgerelse,
som udgangspunkt ma forstas saledes, at de tillige indeholder en forudsetningsvis udtrykt
forskrift om skriftlig form - for sa vidt angar savel begrundelsen som selve afgerelsen. ...
Det er endvidere ganske fast antaget, at forskrifter, der pabyder skriftlighed med hensyn til
bestemte typer af forvaltningsafgerelser, tillige indebzerer et tilsvarende formkrav, for sa
vidt angar meddelelsen af de pagaldende afgorelser til adressaten.« I den konkrete sag
matte det pa baggrund af bestemmelserne i loven og forretningsordenen antages »ikke
blot, at Flygtningenaevnets afgoarelser skal foreligge skriftligt, men tillige, at afgerelser skal
meddeles asylansoageren (eller dennes repraesentant) i skriftlig form«. Ombudsmanden
havde ikke bemearkninger til, at naevnet havde fulgt den praksis umiddelbart efter det me-
de, hvori sagen var behandlet, mundtligt at orientere asylansegeren om sagens udfald, men
fandt det »klart uforeneligt« med reglen om skriftlige afgorelser, hvis naevnets afslag pa
asyl blev effektueret, forinden afslaget er meddelt asylansegeren i skriftlig form; ombuds-
manden fandt det derfor »overordentligt kritisabelt, at man ... hidtil i praksis »normait«
har gennemfort udsendelser af asylansagere, far Flygtningenavnets afgorelse har forelig-
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get i skriftlig form«. P4 baggrund af ombudsmandens kritik @ndrede Justitsministeriet
praksis, siledes at udsendelse af asylansogere forst kunne ske, efter at den pigaeldende hav-
de faet udleveret Flygtningenaevnets afslag pa asyl i skriftlig form.

I visse tilfelde er det ikke direkte fastsat, men dog alligevel forudsat i lovgiv-
ningen, at en forvaltningsafgerelse skal veere skriftlig. Dette vil sdledes som
udgangspunkt geelde, hvis der i loven er en sarlig regel om samtidig begrun-
delse af afgerelsen, jf. FOB 1986.79. Ogsd i andre tilfaelde vil en sddan forud-
setning kunne udledes af loven.

Saledes er det i lovgivningen forudsat, at ligningsmaessige afgerelser vedrerende indkomst,
formue mv. skal vaere skriftlige, jf. bl.a. skattestyrelseslovens § 9, stk. 2, 2. pkt., hvorefter
»skatteradets afgorelse traeffes ved kendelse, der skal indeholde en begrundelse..« (og de
tilsvarende bestemmelser i lovens § 18, stk. 5, 3. pkt., om Amtsligningsradets afgorelser og
§ 33, stk. 1, 1. pkt. om Landsskatterettens afgerelser), sammenholdt med lovens § 27, stk.
1, 2. pkt., hvorefter den til Landsskatteretten paklagede afgorelse »skal folge med (klagen)
ioriginal eller bekreaftet afskrift«. Efter ferdselslovens § 56, stk. 1, 2. pki., skal foreren pA
forlangende »vise« sit karekort til politiet, og efter paslovens § 4, stk. 1, er enhver ved ind-
og udrejse af landet forpligtet til at »forevise sit pas eller anden rejselegitimation«. Skal en
afgarelse efter loven tinglyses - f.eks. forbud efter kommuneplanlovens § 17, afgarelser om
gardrydning, jf. byggelovens § 15, stk. 6, 2. pkt., og afgerelser om kondemnering af en
ejendom, jf. byfornyelseslovens § 73, stk. 5, 1. pkt., - ma den ogsa veere skriftlig.

Ogsa uden specifikke holdepunkter i loven kan det folge af forholdets natur - og isar af-
gorelsens funktion - at den ma vaere skriftlig. Foruden offentlige legitimationsdokumenter
som kerekort og pas méa dette glde for f.eks. et sygesikringsbevis, der tjener som bevis for
indehaverens ret til ydelser efter sygesikringsloven, jf. dennes § 5, stk. 1.

2° Krav til udseende, laeselighed og sproglig form

En forvaltningsafgerelse skal veere forsynet med udstedermyndighedens be-
tegnelse og adresse samt veere underskrevet. Underskriften behover ikke at
vaere laeselig, men skal gentages med maskinskrift eller stempel, jf. FOB
1959.201 og Statsministeriets skrivelse af 25. juni 1960, Ligeledes bar myndig-
hedens telefonnummer vaere anfert. I gvrigt skal afgorelsen vaere let laeselig
og rent udseendemessigt have en rimelig standard.

[ FOB 1971.108 kritiserede ombudsmanden den skriftlige form, en skatterddskendelse var
meddelt i; kendelsen var skrevet p4 darligt papir, to halve stykker papir var sldet sammen
med en haftemaskine, og kendelsen indeholdt hverken udstedermyndighed, adressat eller
underskrift.

Afgorelsens sproglige form ber ikke vaere unedigt afvisende, men sa vidt mu-
ligt venlig, hensynsfuld og imedekommende.

Se hertil FOB 1971.65 og 1983.57 (specielt s. 64, sp. 2) samt vejledning nr. 224 af 15. oktober
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1969 om sproget i love og andre retsforskrifter, Statsministeriets cirkul®reskrivelse nr. 70
af 25. februar 1972, Indenrigsministeriets cirkulaereskrivelse af 17. marts 1972 og Justits-
ministeriets vejledning om FVL (1986), pkt. 214. I FOB 1972.182 henstillede ombudsman-
den til Undervisningsministeriet at overveje »foranstaltninger til sikring af, at indstillinger
fra bedemmelsesudvalg afgivesi en omhyggelig, velafbalanceret og sober form, der er uden
folelsesladet karakteristik af ansegeren eller dennes egenskaber, og som ikke kan vaere
egnet til at vaekke tvivl om, at bedemmerne anlaegger en objektiv vurdering«. Henstillin-
gen forte til indfejelsen af en hertil sigtende regel i bekendtgerelsen om anszettelse i profes-
sorstillinger, videnskabelige adjunkt/lektorstillinger og eksterne lektorater ved de hajere
uddannelsesinstitutioner under Undervisningsministeriet (jf. bekg. nr. 597 af 3. december
1975 § 8, stk. 1). I FOB 1983.259 fandt ombudsmanden det »overordentligt uheldigt«, at
en skrivelse fra en social- og sundhedsforvaltning til en klient var formuleret pa en méde,
som matte karakteriseres som starkt kraenkende i forhold til klienten. Ombudsmanden an-
forte herved: »Skrivelsen er i sin form befalende, udskaeldende og truende og berarer priva-
te forhold, der klar falder udenfor, hvad en social- og sundhedsforvaltning kan beskzftige
sig med«.

3° Berigtigelse

Det ma antages, at forvaltningsmyndigheder har den samme adgang til berig-
tigelse af forvaltningsafgerelser, som domstolene har til at berigtige retsafgo-
relser. Efter retsplejelovens § 221, stk. 1, kan retten »til enhver tid i embeds
medfer eller ifelge begaering berigtige skrivefejl, som er indlgbet i henseende
til ord, navne eller tal, blotte regnefejl samt sidanne fejl og forglemmelser,
som alene vedrarer udfeerdigelsens form«. Berigtigelsesadgangen efter rets-
plejeloven omfatter ikke afgerelsens dispositive del - dvs. kan ikke medfere
nogen &ndret stillingtagen til de materielle spargsmal, afgerelsen angar, jf.
herved retsplejelovens § 221, stk. 2, og UfR 1972.947 H.

I FOB 1986.106 fandt ombudsmanden ikke grundlag for at kritisere, at Miljsankenavnet
havde berigtiget en fejlagtig afvisning af en zonelovsklage fra naturfredningsforeningen og
taget sagen under realitetsbehandling; den oprindelige afvisning skyldtes, at navnet (ved
en fejl fra amtskommunens side) oprindelig ikke var gjort bekendt med, at der telefonisk
var klaget rettidigt til amtskommunen. Miljeankenavnets forretningsorden indeholder en
bestemmelse om berigtigelse af navnets afgerelser, der ganske svarer til bestemmelsen i
retsplejelovens § 221, stk. 1. Ombudsmanden fandt, at den konkrete berigtigelse faldt uden
for rammerne af denne bestemmelse, men anferte videre: »Med stotte i den forvaltnings-
retlige litteratur har ombudsmanden tidligere antaget, at forvaltningsmyndigheder i almin-
delighed har en videregdende adgang til at berigtige fejl ... Det er siledes antaget, at en fejl-
ekspedition i et vist omfang kan redresseres inden for rammerne af forvaltningsrettens al-
mindelige regler om tilbagekaldelse af forvaltningsakter. Det vil i den forbindelse veere af
betydning, om fejlen er mere eller mindre dbenbar, og om der er hengdet kortere eller lzen-
gere tid, siden afgerelsen blev meddelt.« I den konkrete sag lagde ombudsmanden bl.a.
vagt pd, at amtskommunen straks efter modtagelsen af naturfredningsforeningens telefo-
niske klage telefonisk underrettede adressaten for zonelovstilladelsen om klagen, og at den
uberettigede afvisning af klagen til Miljeankenavnet blev berigtiget i labet af forholdsvis
kort tid. Se ogsa FOB 1982.262 om Sikringssstyrelsens berigtigelse af en tidligere af styrel-
sen given fejlagtig meddelelse om en afgerelse fra Dagpengeudvalget.
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Jeevnligt vil adgangen til tilbagekaldelse vaere langt videre end adgangen til
berigtigelse. Berigtigelsesadgangens praktiske betydning ligger saledes ho-
vedsageligi, at berigtigelse kan ske uden den - isar i partstvister - komplicere-
de afvejning, der ma gennemferes forud for afgerelsen af, om tilbagekaldelse
kan ske ud fra almindelige forvaltningsretlige grundseetninger.

4° Krav til den indholdsmcessige klarhed
Afgorelsen bor vaere klart disponeret. Der findes ingen almindelige retnings-
linier for, hvorledes forvaltningsafgerelser skal disponeres. En optimalt for-
muleret afgorelse vil dog normalt indeholde felgende elementer: a) en klar og
utvetydig identifikation af sagen, b) en sagsfremstilling (i nedvendigt omfang
et referat af sagens opstaen, og hvad der hidtil er sket i sagen, herunder evt.
de vaesentligste af myndighedens sagsbehandlingsskridt), ¢) en begrundelse
(se om begrundelsens indhold bogens § 10, s. 172ff), d) en klar og utvetydig
konklusion (afgerelsens retsfolge, og herunder bade hovedretsfalgen og even-
tuelle vilkdr) og €) en eventuel klagevejledning (se herom bogens § 10, s.
177ff). De naevnte elementer vil ofte vaere anfort i den angivne raekkefolge,
men de kan ogsa veere anfort i en anden orden. F.eks. praktiserer nogle for-
valtningsmyndigheder at anfore konklusionen straks efter sagsidentifikatio-
nen. Angar sagen flere af hinanden uafheaengige hovedspergsmal, kan det vee-
re en hensigtsmaessig systematik at behandle hvert hovedsporgsmal for sig.
Afgarelsens enkelte elementer og ord skal ogsa veere s sprogligt klare som
muligt. Kancellisprog og lange seetninger bar undgis. Komplicerede ord og
fagudtryk bor enten erstattes af almindeligt forstaelige ord eller - hvis dette
ikke er realistisk ~ forklares. Pa den anden side bor tvetydige ord og uklare be-
greber undgas.

Seiovrigt Justitsministeriets vejledning om FVL (1986), pkt. 214-216 (217). i FOB 1970.51
kritiserede ombudsmanden, at det i Ministeriet for Offentlige Arbejders svar pa en klage
over en kommunes afgoarelse angadende en VVS-autorisations geografiske udstraekning ikke
udtrykkeligt var anfort, at ministeriets svar alene var en vejledende udtalelse (idet der ikke
efter loven var nogen rekursadgang til ministeriet). | FOB 1983.105 fandt ombudsmanden
det beklageligt, at Sundhedsstyrelsens afgorelse i anledning af en klage fra en mindrearig
over en seerdeles langvarig beeltefiksering havde faet en udformning, der umiddelbart mét-
te efterlade det indtryk, at der var foretaget en nzermere undersogelse i anledning af klagen
(hvilket ikke var tilfzeldet, idet styrelsen havde baseret sin afgorelse udelukkende pa akterne
i en anden sag, som indeholdt nogle foreeldede oplysninger om grundlaget for baltefikse-
ringen). | FOB 1987.42 fandt ombudsmanden et svar fra forligsmanden til Vagt- og sikker-
hedsfunktionerernes Landssammenslutning ufyldestgorende, bl.a. fordi svaret kun indi-
rekte gav udtryk for, at forligsmanden ikke agtede at imaedekomme sammenslutningens an-
modning om - ud fra nogle naermere angivne grunde - at foretage en tilbagekaldelse af det
maeglingsforslag, som forligsmanden havde fremsat vedrerende sammenslutningens over-
enskomstomrade. Forligsmanden havde besvaret sammenslutningens anmodning med, at
»Deres brev af 7/7 har ikke givet og giver mig ikke anledning til nogen bemerkninger«.
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Konkrete afgorelsers form 189

I FOB 1984.151, hvor en medarbejder ved Danmarks Radio havde klaget til ombudsman-
den over DRs behandling af en lytterklage over et af medarbejderen produceret indslag,
fandt ombudsmanden det »beklageligt, at generaldirektaren dels pa det (d4bne) mede den
1. november 1983, dels i den efterfelgende brevveksling med afdelingens ledelse udtalte sig
pa en made, der kunne efterlade - og rent faktisk efterlod - det indtryk, at der i forbindelse
med den programmassige efterkritik tillige var meddelt (medarbejderen) en disciplinzer
patale.« Generaldirekteren havde brugt udtryk som »den patale, (medarbejderen) har fa-
et« og »jeg skriftligt har afgivet patale«, endskent det 14 klart, der ikke p& noget tidspunkt
var meddelt nogen tilkendegivelse direkte over for medarbejderen, og endskent det heller
ikke pé noget tidspunkt havde vaeret pa tale at meddele medarbejderen en disciplinaer pa-
tale.

I forbindelse med afskedigelsesafgorelser er det vaesentligt, at afskedigelsesgrunden an-
gives klar og praecist. I UfR 1950.73 H tildeltes der en timelearer ved Sore Akademi erstat-
ning i anledning af, at Undervisningsministeriet havde afskediget ham med en begrundel-
se, der led af en sddan uklarhed, at den var egnet til at fremkalde det indtryk, at ministeriet
frakendte timelaereren faglige kvalifikationer i videre omfang end berettiget. [ FOB 1955.92
kritiserede ombudsmanden, at Forsvarsministeriet i forbindelse med beskrivelsen af
grundlaget for afskedigelsen af en ansat, imod hvem der havde vaeret gennemfort en audi-
torundersegelse, havde anfart, »ligesom der ej heller synes konstateret kriminelle for-
hold«, nar deri forbindelse med auditerundersegelsen faktisk ikke var konstateret strafba-
re forhold.I FOB 1982.224 fandt ombudsmanden, at generaldirektoratets beskrivelse af
nzrmere angivne forseelser, der var grundlag for afskedigelse af en kontorfunktionaer ved
DSB, ikke kunne anses for fuldt ud deekkende for karakteren af disse. Se ogsa UfR
1986.894 H.

Sagens faktum skal ligeledes beskrives pA en made, der ikke giver anledning til tvivl om
den retlige kvalifikation af faktum, jf. f.eks. FOB 1986.93. I denne sag kritiserede ombuds-
manden, at Kirkeministeriet i forbindelse med afskedigelsen af en organist i medfer af tje-
nestemandslovens § 31 (sakaldt diskretioner afskedigelse) pa baggrund af samarbejdsvan-
skeligheder havde formuleret sig pa en made, der matte give anledning til tvivl om, hvorvidt
de forhold, der begrundede afskedigelsen, kunne bebrejdes organisten som tjenesteforseel-
ser. Ministeriet havde bl.a. anfert, at organisten ved henvendelser til pressen havde anvendt
en sprogbrug, »der ikke semmer sig« for en tjenestemand, ligesom ministeriet havde fun-
det, at disse forhold havde givet anledning til »at undergrave respekten for menighedsra-
dets arbejde« og i visse relationer »belastet kirkens forhold til andre institutioner«.

Se ogsa FOB 1987.128, hvor ombudsmanden fandt, at vendingen »godkendelse ... af bo-
lignaert svinebrug for mere end 15 dyreenheder ...« i en offentlig annoncering af en miljo-
godkendelse, der omfattede et svinebrug med indtil 70 dyreenheder (omkring 500 svin), var
for upreecis til at opfylde annonceringens formal.

Pa de punkter, hvor en forvaltningsafgerelse matte vaere uklar, fortolkes den-
ne normalt mod affatteren, og risikoen for en uklar formulering pahviler sale-
des forvaltningen.

1 UfR 1954.70 H havde en smedemester 2 gange i 1947-48 faet afslag pd ansegninger om op-
forelse af en benzintank med tilherende servicestation pa en ejendom i Humlebak; anseg-
ningerne havde veeret bilagt tegninger af det pataenkte anlag. I skrivelse af 18. april 1948
til sogneradet Asmindered-Grenholdt Kommune anforte smedemesteren bl.a.: »Under-
tegnede anseger herved pa ny det ®rede sognerad om tilladelse til at oprette benzintank
med service pa min ejendom ...«. Sogneriddet meddelte herefter i skrivelse af 20. maj 1948
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smedemesteren: »I anledning af Deres fornyede andragende om tilladelse til at opstille en
benzintank pa Deres ejendom, skal man herved meddele, at sogneradet har behandlet sa-
gen pasit made den 19. ds. og har vedtaget at meddele den ansegte tilladelse.« Ved dommen
statueredes, at smedemesteren havde ret til at opfore savel benzintank som servicestation.

B. Afgorelsens meddelelse

1° Til hvem skal afgorelsen meddeles?
Afgorelsen skal meddeles til afgerelsens adressat og til andre parter i sagen.
Om partsbegrebet kan i det hele henvises til bogens § 2 (s. 31ff).

1 FOB 1963.63 kritiserede ombudsmanden, at Generaldirektoratet for DSB ikke af egen
drift havde underrettet en lokomotivfaerer, der havde vaeret inddraget i en disciplinzrun-
dersagelse i anledning af en togulykke, om, at sagen for hans vedkommende var sluttet
uden patale.

Samtlige ansogere til en stilling skal have seerskilt underretning om afgerelsen om stillin-
gens besattelse, ogsa selvom det matte veere offentliggjort, hvem der er blevet ansat, jf.
FOB 1972.58.1 FOB 1971.87 kritiserede ombudsmanden, at ansagerne til nogle stillinger,
som var opsldet med forbehold om bevillingsmassig tilslutning, ikke umiddelbart efter, at
besattelsen af stillingerne af bevillingsmaessige grunde havde mattet opgives, havde mod-
taget skriftlig underretning herom.

1 FOB 1955.63 kritiserede ombudsmanden, at en klager ikke var blevet underrettet om
afslutningen af den af klageren startede sag. Om meddelelse af beslutninger om pataleop-
givelse til anmeldere og sigtede, se FOB 1955.99, if. 1956.17, FOB 1956.126, FOB 1956.212,
FOB 1962.32 og FOB 1963.22 samt retsplejelovens § 749, stk. 2 og stk. 3, 1. pkt.

I tilfaelde, hvor parten lader sig reprasentere ved en anden, jf. FVL § 8, kan
afgerelsen meddeles til partsrepreesentanten - forudsat at det ligger bevis-
massigt klart, at et partsreprasentationsforhold fortsat bestir. Partsreprae-
sentanten kan pa den anden side ikke kraeve, at afgerelsen kun meddeles til
ham. Det star myndigheden frit for ogsa at sende afgarelsen til parten selv, og
parten kan i avrigt til enhver tid helt eller delvist ophaeve partsrepresentati-
onsforholdet og dermed ogsa bestemme, at afgerelsen skal sendes til parten
selv.

Om partsreprasentation i evrigt se bogens § 8 (s. 159f). I FOB 1956.212 kritiserede om-
budsmanden, at meddelelse om henlaggelse af en straffesag pa grund af bevisets stilling
var givet til en advokat, som politiet fejlagtigt antog repraesenterede anmelderen, og ikke
direkte til anmelderen. Ombudsmanden anforte herved, at anmelderen selv havde indgivet
anmeldelsen, og at en skrivelse fra advokaten ikke gav fornedent grundlag for at antage,
at advokaten reprasenterede anmelderen.

Ligningsmyndighederne (ligningskommissionerne, skatteridene og Landsskatteretten)
giver i praksis rutinemassigt meddelelse om deres afgorelser til sdvel skatteyderen selv som
dennes repraesentant (typisk advokat eller revisor), jf. herved ogsd FOB 1958.191 og FOB
1981.69.

)? )M
4751+

" Gl 8 &

) (



Afgorelsens meddelelse 191

2° Hvorledes skal afgarelsen meddeles?

Afgorelsen ma normalt meddeles direkte til parten af den myndighed, der har
truffet afgerelsen. Er andre myndigheder eller led i det administrative hierar-
ki interesseret i afgerelsen, bar disse ikke underrettes om afgorelsen ved, at
den til parten stilede afgarelse sendes via disse til videre foranstaltning. Un-
derretningen ber i stedet ske ved en anden - samtidig - skrivelse.

At afgerelser fra overordnede myndigheder skal meddeles direkte til vedkommende part,
blev fastslaet som en hovedregel allerede ved Statsministeriets cirkulzare nr. 245 af 23. no-
vember 1923 (pkt. 5). Det har dog neppe veret helt let at afskaffe de nedarvede systemer,
hvorefter overordnede myndigheders afgorelse meddeles »ad tjenstlig vej«, jf. FOB
1956.122, FOB 1973.122 og FOB 1977.365. 1 dag, hvor der laegges storre vaegt pa en hurtig,
smidig og serviceorienteret betjening af borgerne, og hvor mangfoldiggerelsen af en afge-
relse ikke er noget problem, ma det dog falge af god forvaltningssskik, at afgerelser med-
deles parten direkte, medmindre helt ekstraordinzre omstandigheder i den konkrete sag
stiller sig i vejen herfor, se herved ogsa Eilschou Holm i J 1986.251-52.

I en raekke tilfalde ma en afgorelse meddeles skriftligt, jf. s. 184ff. I visse til-
feelde er kravet om skriftlighed suppleret med et krav om, at meddelelsen skal
ske ved anbefalet brev eller - i helt sjeeldne tilfalde - ved staevningsmand.
Iszer inden for milje- og planlovgivningen anvises offentlig meddelelse om
en afgorelse (typisk ved annoncering i lokale blade) som en mulighed eller
kraeves ligefrem som et supplement til den individuelle skriftlige meddelelse.

Efter miljelovens § 65, stk. 2, 3. pkt. kan underretning »eventuelt finde sted ved offentlig
annoncering«, og efter 4. pkt. skal godkendelse af serligt forurenende virksomheder altid
tillige meddeles ved offentlig annoncering. Efter zonelovens § 9, stk. 9, skal tilladelser of-
fentliggores. Efter vandforsyningslovens § 72, stk. 2, 3. pkt., kan meddelelse til andre end
adressaten evt. finde sted ved offentlig annoncering, og efter havmiljelovens § 29, stk. 2,
3. pkt., gzlder det sammei forhold til andre end adressaten og de myndigheder, der har vae-
ret inddraget i sagens behandling. Efter naturfredningslovens § 20, stk. 1, skal Frednings-
na&vnets afgorelser meddeles i Statstidende og de lokale dagblade.

3° Meddelelsens retsvirkning

En forvaltningsafgarelse kan forst fa virkning, nar den er meddelt i den fore-
skrevne form af den dertil bemyndigede myndighed. Mere eller mindre tilfzel-
digt kendskab til afgorelsen, som parten har fiet ad omveje, kan ikke gare det
ud for en meddelelse om afgorelsen. For afgorelsen er forskriftsmaessigt med-
delt, kan den ikke handhzaves over for adressaten. Men omvendt kan parten
normalt heller ikke stotte ret pa en afgorelse, der ikke er forskriftsmaessigt
meddelt.

1 UfR 1934.271 havde en overassistent ved Kabenhavns Belysningsvaesen den 1. september
1932 forladt sit arbejde i deprimeret sindstilstand. Den 19. s.m. og i senere henvendelser til
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belysningsvaesenet og magistraten bad overassistenten om at métte genindtraede i sin stil-
ling. Den 14. november 1932 besluttede magistraten, at overassistenten »betragtes som
bortgaet af tjenesten«. Denne afgerelse fandt dommen var en - berettiget - beslutning om
afskedigelse uden varsel, men dommen fandt imidlertid, at afgerelsen forst kunne fa virk-
ning fra det tidspunkt, den var meddelt adressaten, hvorfor overassistenten forst kunne
»betragtes som afskediget fra den dag - efter det oplyste mellem 19. og 25. november - da
denne resolution kommuniceredes ham«. UfR 1972.428 V omhandler den dagldende vej-
bestyrelseslovs §§ 35 og 36, hvorefter beslutninger om adgangsreguleringer dels skulle be-
kendtgores i Statstidende, dels meddeles ejeren i anbefalet brev. En adgangsregulering ved-
rerende en autoophuggers ejendom var bekendtgjort i Statstidende den 11. april 1960, men
blev ferst meddelt autoophuggeren ved anbefalet brev den 3. oktober 1963. Dommen statu-
erede, at afgarelsen farst var retlig virksom i forhold til autoophuggeren med virkning fra
3. oktober 1963, hvor adressaten havde faet individuel meddelelse om afgorelsen. I FOB
1985.93 var der den 8. august 1975 udfzrdiget en resolution om bernebidrag. Den bi-
dragspligtige blev imidlertid ferst bekendt med afgerelsen den 26. april 1984 i forbindelse
med en mod ham verserende sag om inddrivelse af bernebidrag, der forskudsvis var udlagt
af det offentlige. Ombudsmanden fandt, at bidragsresolutionen méatte anses som en nulli-
teti forhold til den bidragspligtige, idet afgarelsen ikke i forbindelse med dens udfzerdigel-
se var meddelt den pagzldende, og tidspunktet for at afhjlpe denne mangel efter 8 ars
forleb matte anses for forlangst at vaere forpasset. I forleengelse heraf fandt ombudsman-
den i evrigt ikke, at der kunne treeffes en ny afgereise om bidragspligt med tilbagevirkende
kraft.

En ny dom - UfR 1989.442 - viser markant betydningen af, at der gives individuel med-
delelse af en forvaltningsafgerelse til adressaten. Efter § 1, stk. 2, i lov nr. 328 af 18. juni
1969 om tilbudspligt kan Miljeministeriet (Planstyrelsen) efter indstilling fra kommunal-
bestyrelsen bestemme, at ejendomme pa 6.000 m? og derover, der er beliggende i et naerme-
re angivet omrade, skal tilbydes kommunen, forinden ejendommen overdrages til anden si-
de. Lovens § 1, stk. 2, 2. pkt. indeholder felgende bestemmelse: »Kommunalbestyrelsen gi-
ver meddelelse herom til ejerne af de ejendomme, som omfattes af tilbudspligten«. I den
konkrete sag havde Planstyrelsen ved skrivelse af 15. maj 1986 tilsluttet sig, at ejendomme
paover 6.000m*i et omrade i Allerad Kommune (»Lommen«) blev undergivet tilbudspligt.
Kommunen lod den 16. maj 1986 en deklaration om tilbudspligten tinglyse pa ejendommen
E, som kommunen forgeeves havde forsegt at kebe af A til byudviklingsformal. A havde
siden begyndelsen af maj 1986 forhandlet med B og C om overdragelse af E til disse, og en
skriftlig aftale om denne overdragelse blev indgdet den 23. maj 1986 under medvirken af en
landbrugskonsulent. Forinden underskrivelsen af overdragelsesaftalen var landbrugskon-
sulenten ved henvendelse til kommunen mundtligt blevet oplyst om Planstyrelsens afgorel-
se om tilbudspligt, og oplysningen var blevet videregivet til A, B og C. Kommunen gav ved
anbefalet brev af 30. maj 1986 A meddelelse om tilbudspligten. Skede fra A til B og C pa
E blev underskrevet den 2. juni 1986 og indleveret til tinglysning den 13. juni 1986, hvor det
fik retsanmaerkning om den tinglyste tilbudspligt. Dommen statuerer, at afgarelser efter
loven om tilbudspligt ikke kan meddeles ved tinglysning, men ma meddeles individuelt til
ejerne af de berorte ejendomme. Hajesterets flertal fandt herefter ikke, at kommunen kun-
ne handhave tilbudspligten i forhold til A, B og C, idet det herved anfertes, at en individuel
meddelelse af afgorelsen til ejeren »... efter almindelige forvaltningsretlige principper (méa)
veere en betingelse for, at de pligter, som palagget medfarer for ejeren, kan kraves op-
fyldt«, og at »meddelelse om Planstyrelsens beslutning af 15. maj 1986 forst er kommet
frem til ejeren af ejendommen den 31. s.m., pa hvilket tidspunkt endelig aftale om salg ...
var indgaet«. Hojesterets mindretal fandt som flertallet, at den individuelle meddelelse af
afgorelsen til ejeren ikke blot var en ordensforskrift, men vilie konkret opretholde tilbuds-
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pligten under henvisning til, at en bindende overdragelsesaftale forst blev indgaet ved den
skriftlige aftale den 23. maj, og at sdvel ejendommens ejer som keberne forinden via land-
brugskonsulenten mundtligt af kommunen var blevet gjort bekendt med tilbudspligten.

FOB 1983.251 angik spergsmalet om meddelelse af karakteren for en felles specialeaf-
handling ved det humanistiske fakultet ved Kebenhavns Universitet. Efter de galdende
regler skulle eksamenskarakteren meddeles cksaminanden ved, at denne far tilsendt en ko-
pi af den endelige vurdering, somi original med censors og eksaminators underskrift frem-
sendes til specialebiblioteket (og indferes i eksamensprotokollen). To studerende, der ved
denne procedure havde faet meddelt karakteren 9, mente tidligere at have faet meddelt ka-
rakteren 10. Ombudsmanden gav dog ikke de studerende medhold, idet han fandt, at hver-
ken en skriftlig (principielt forelgbig) vurdering, hvoraf det (fejlagtigt) fremgik, at afhand-
lingen matte vurderes som »meget god« (svarende til mindst karakteren 10) eller en telefon-
samtale med eksaminator, hvorunder denne havde vurderet specialet til 10, kunne gore det
ud for en meddelelse af eksamenskarakteren. 1 FOB 1986.163 havde Undervisningsministe-
riets departement i en skrivelse af 7. december 1984 til Direktoratet for De Videregdende
Uddannelser bedt direktoratet om at tage kontakt med Arhus og Kebenhavns Tandlege-
hajskoler med henblik pi at undersege mulighederne for en overflytning af en studerende
fra Arhus til Kebenhavn. I skrivelse af 28. marts 1985 meddelte departementet den stude-
rende, at man kunne tilslutte sig, at han ikke kunne fortseette studiet i Arhus, og at departe-
mentet havde undersegt mulighederne for, at studiet kunne feerdiggeres i Kebenhavn, men
at man var ndet til, at dette heller ikke kunne tillades. Den studerende, der var blevet be-
kendt med departementets skrivelse af 7. december 1984 ved at begere aktindsigt efter
OFL af 1970 (jf. nu FVL kap. 4), klagede til ombudsmanden over, at departementet havde
tilbagekaldt sin afgorelse af 7. december 1984. Ombudsmanden konstaterede, at skrivelsen
ikke tilsigtede at afslutte den ivaerksatte sagsbehandling i form af en afgerelse i forhold til
den uddannelsessagende, og at denne netop heller ikke var blevet underrettet om skrivel-
sens indhold; ombudsmanden fandt videre, at kendskab til indholdet af en skrivelse fra en
offentlig myndighed til en anden offentlig myndighed, der var opndet ved at anvende reg-
lerne i OFL, ikke kunne antages at udgere en sadan efterfolgende bekendtgerelse af skri-
velsen i forhold til den, der havde begaeret aktindsigten, at der herefter skulle kunne rejses
sporgsmal om tilbagekaldelse af forvaltningsakter.

En afgerelse er meddelt, nar den er kommet frem til adressaten. Af retstekni-
ske grunde kan det ikke kraeves, at afgarelsen skal vaere kommet til adressa-
tens kundskab. Hvis subjektivt kendskab til afgerelsen kraevedes, ville adres-
saten kunne forhindre meddelelsen af en formodet bebyrdende afgerelse ved
at holde sig i forszetlig uvidenhed om denne.

Det tidspunkt, hvor afgerelsen er kommet frem til parten, er almindeligvis ogsa afgerende
for, hvornar en eventuel klagefrist begynder at lobe. Af FOB 1982.43 fremgér, at begyndel-
sestidspunktet for en klagefrist er det tidspunkt, hvor meddelelsen om afgerelsen mé anta-
ges at vaere kommet frem til vedkommende (medmindre loven fastsatter noget andet). Se
i evrigt bogens § 10 (s. 177ff) om klagevejledning.

4° Underretning om afgorelsen til andre end sagens parter
I tilfeelde, hvor der efter lovgivningen er tillagt andre end sagens parter (det
vere sig andre privatpersoner, private foreninger og organisationer eller of-
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fentlige myndigheder) klageret, vil der ogsa i loven vaere bestemmelser om, at
disse skal underrettes om afgoarelsen, evt. ved offentlig annoncering.

Se eksempelvis naturfredningslovens § 20, sammenholdt med § 26, miljolovens § 65, stk.
2-3, zonelovens § 9, stk. 8, 2. og 3. pkt., og stk. 9, sammenholdt med § 11, stk. 1, samt vand-
forsyningslovens § 72, stk. 2-3, sammenholdt med §§ 80 og 83.

En klagefrist regnes fra det tidspunkt, hvor der er givet forskriftsmessig underretning til
den klageberettigede. Hvis forskriftsmaessig underretning til en klageberettiget forst gives
efter at afgorelsen er meddelt adressaten, kan adressaten risikere, at afgorelsen bliver pa-
klaget (og evt. zndret) efter det tidspunkt, hvor adressaten paregner, at klagefristen udie-
ber. Det er derfor vigtigt, at underretning til de klageberettigede gives samtidig med afge-
relsens meddelelse til adressaten. Reglerne om offentlig annoncering (jf. s. 191) skal delvis
ogsa ses pa baggrund heraf. Seiovrigt bogens § 10 (s. 177ff) om klagevejledning og bogens
§ 14 (s. 257f og s. 259ff) om administrativ rekurs.

Underretning om afgerelsen vil i en del tilfelde pa ulovbestemt grundlag
skulle eller kunne gives til andre myndigheder eller private, som har veeret ind-
draget i sagen. Rekurs- eller tilsynsmyndigheden skal give meddelelse om af-
gorelsen til den myndighed, hvis afgorelse er efterprovet, og ofte vil en anden
myndighed, der har veeret hart i sagen, have en sddan naturlig interesse i ad-
ministrationen pa det konkrete omrade og i den konkrete sags udfald, at den
ber underrettes om afgorelsen. Private, der har veeret hort i sagen, og som ik-
ke har partsstatus, kan efter omstaendighederne alligevel have en sadan inter-
esse i sagen, at det kan vaere rimeligt at underrette dem om afgarelsen.

Det er ikke uden videre givet, at underretningen kan ske ved en fremsendelse af afgorelsen
isin helhed. I denne forbindelse ma der konkret tages stilling til, om det vil va&re berettiget
at videregive de oplysninger, afgerelsen indeholder. I forhold til andre offentlige myndig-
heder ma spergsmalet normalt afgares efter FVL § 28, stk. 2, nr. 4, 2. led, og stk. 3. Disse
besternmelser vil jeevnligt fere til, at underretning om hele afgarelsen til myndigheder, hvis
afgarelse en rekurs- eller tilsynsmyndighed har taget stilling til, vil vaere berettiget - bl.a.
fordi det ofte vil vaere nedvendigt for »overinstansens« varetagelse af sine tilsyns- og kon-
trolopgaver, at »underinstansen« kender hele indholdet af »overinstansens« afgorelse (for
herved at kunne forsta denne og uddrage retningslinier for fremtidige sager). Om det vil
veare berettiget at videregive alle oplysningerne i afgerelsen til en myndighed, der har veret
hert, vil jaevnligt bero pa en konkret afvejning af den herte myndigheds interesse i oplys-
ningerne over for disses karakter. Underretning til en raekke (typisk underordnede) myn-
digheder med henblik pa oplysning om praksis hos den myndighed, der har truffet afgorel-
sen, ber jevnligt ske i en anonymiseret form, som fuldt ud vil kunne tilgodese informati-
onsformadlet. Om FVL § 28 se i avrigt bogens § 7 (s. 125ff). Underretning om afgerelsen pa
ulovbestemt grundlag til private, der ikke er parter, kan formentlig ikke ske i helt samme
omfang som til andre offentlige myndigheder. Dog ma det antages, at det til private, som
har en rimeligt begrundet interesse i sagens udfald, altid vil veere berettiget at videregive sa-
danne oplysninger, som den pagaldende private ville have krav pa aktindsigt i efter OFL,
jf. 1 evrigt bogens § 6 (s. 103ff).
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Endelig kan der nzvnes visse mere specielle tilfeelde, hvor myndigheden skal
underrette andre offentlige myndigheder om en afgerelse. En tilsynsmyndig-
hed kan have krav pa underretning om en afgerelse med henblik pa evt. at rea-
gere over for denne. Eksempelvis kan Miljeministeriet efter miljelovens § 54,
stk. 1, pdlaegge en (amts)kommune at give ministeriet underretning om en af-
gorelse med henblik pa evt. at udnytte call-in-bestemmelsen i miljelovens § 69
a, 1. pkt. Ligeledes vil der i visse tilfaelde skulle gives underretning til en anden
myndighed om en afgerelse af hensyn til denne anden myndigheds registre-
ringsvirksomhed. Eksempelvis skal - jf. § 4 i lov om folkeregistrering - of-
fentlige myndigheder efter nzermere administrativt fastsatte bestemmelser
»meddele oplysninger til folkeregistre og det centrale personregister«. Sale-
des skal statsamterne give underretning til vedkommende folkeregister om
bl.a. &ndring af navn eller civilstand med henblik pa ajourfering af oplysnin-
gerne herom i folkeregistret.

Underretningen af andre end sagens parter kan ske pa flere mader: ved en selvsteendig
skrivelse, ved en sidkaldt notits (eller noticeskrivelse) eller ved en en kopi af skrivelsen til
parten. Selvstaendige skrivelser bruges ved underretning af andre end partenitilfeelde, hvor
der skal gives en s®rlig meddelelse, som ikke samtidig skal gives til parten, og/eller i tilfeel-
de, hvor ikke alle oplysningerne til parten skal videregives til ikke-parten. En noticeskrivel-
se er en skrivelse til en anden end adressaten for afgerelsen, hvori skrivelsen til parten cite-
res ordret og i fuld udstraekning, og hvor der efter citatet kan gives en szrlig meddelelse til
adressaten for noticeskrivelsen. Genpart eller kopi af skrivelsen til parten bruges i tilfeelde,
hvor der skal gives underretning til ikke-parter om hverken mere eller mindre end indholdet
af afgerelsen.
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§ 12
Domstolspravelse

Af Jon Andersen

I. Processuelle spergsmal
A. »Domstole« og »@Dvrighedsmyndighed«

Ifelge grundlovens § 63, stk. 1, 1. pkt, er »domstolene berettigede til at pa-
kende ethvert spergsmal om @vrighedsmyndighedens graenser«. Denne kort-
fattede bestemmelse udgor den vasentligste del af det retlige grundlag for ad-
gangen til at indbringe forvaltningens virksomhed, herunder myndigheder-
nes afgorelser, for domstolene.

De organer, der i bestemmelsen betegnes som domstole, og som ifalge reg-
len kan efterprove forvaltningens virksomhed, er de almindelige domstole,
d.v.s. byretterne, de to landsretter, Hojesteret samt Sg- og Handelsretten i Koa-
benhavn.

De organer, hvis virksomhed kan efterpraves, er i bestemmelsen angivet
som »ovrighedsmyndigheden«. Dette er en gammeldags betegnelse for for-
valtningen; bade de traditionelle forvaltningsorganer sdsom centraladmini-
strationens departementer og styrelser samt kommunerne og de mere speciel-
le myndigheder som eksempelvis Danmarks Nationalbank, Lenmodtager-
nes Garantifond, Statsanstalten for Livsforsikring, jf. s. 37. I denne forbin-
delse spiller en mere preecis afgreensning af »forvaltningsmyndighed« en un-
derordnet rolle, idet domstolene pa andet grundlag end § 63 kan prove savel
Folketingets som private virksomheders og enkeltpersoners dispositioner. Pa
et enkelt punkt opstar dog et afgraensningsproblem: En reekke organer ligner
i procesmade, sammensatning og saglig kompetence domstolene sa meget, at
det er mindre nzerliggende at betragte dem som forvaltningsmyndigheder.
Det drejer sig isaer om de mange ankenzevn, f.eks. Landsskatteretten, Den so-
ciale Ankestyrelse og Miljeankenavnet samt ekspropriations- og taksation-
skommissionerne. Alternativet er at kategorisere dem som domstole med den
folge, at de ikke er undergivet provelse i henhold til § 63. I praksis star det dog
fast, at disse myndigheder alle horer til »avrigshedsmyndigheden«. Tvivl
foreligger med hensyn til Arbejdsretten, deto tjenestemandsretter og landvee-
sensretterne. Ifelge lovgrundlaget for disse organer kan kun spergsmalet, om
de er gaet uden for deres saglige kompetence ved enten at afvise forhold, som
ligger inden for deres kompetence, eller pdkende spergsmal uden for deres
virksomhedsomrade, indbringes for domstolene, jf. § 11 sammenholdt med
§ 9 i arbejdsretsloven, § 43 i landvaesensretsloven og § 53, stk. 3 i tjeneste-
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mandsloven. Disse organer ma anses for specielle forvaltningsdomstole, der &
ikke (fuldt ud) er omfattet af provelseskompetencen efter § 63.

Ifelge grundlovens § 63, stk. 2, 1. pkt. kan spargsmal om prevelse af forvaltningens virk-
somhed ved lov henlagges til »en eller flere forvaltningsdomstole«. Forudstningen er

dog, at de afgerelser, sidanne forvaltningsdomstole traffer, skal kunne indbringes for »ri- " < M
gets sverste domstol«. Sddanne almindelige forvaltningsdomstole er ikke blevet oprettet.

De omtalte »specielle forvaltningsdomstole« er ikke omfattet af domstolsbegrebet i § 63, 8 A7&
stk. 2.

B. Segsmadlskompetence

(S)
<

Langt storsteparten af de offentliggjorte provelsessager fares som civile rets-
sager og anlagges i almindelighed af en borger mod forvaltningen. En sidan ?
sag kan kun anlagges, safremt sagsogeren har retlig interesse i sogsmalet.

Hertil kraeves, at sagsforholdet har en vis aktualitet, at sagen er egnet for
domstolsbehandling, samt at sagvolderen har en vis neer tilknytning til sags-

anliggendet.

Anerkendelsessggsmal tillades i retspraksis i videre omfang til prevelse af offentlige myn- M
digheders virksomhed end mellem private. Der kan eksempelvis anleegges sag til provelse ) !

af lovligheden af handlinger, der har udspillet sig, og af, om patankte handlinger er i strid

med reguleringslovgivning, der er sanktioneret med straf, jf. Bernhard Gomard: Civilpro-

cessen, s. 195-197.

Det er klart, at personer, som direkte er blevet palagt byrder, frataget rettighe-

der eller tillagt begunstigelser ved konkrete afgarelser, er segsmalsberettige-

de. Usikkerheden drejer sig om personer med afledede interesser i afgerelser, ' &
der umiddelbart geelder for andre. Ved afgorelsen af, om sddanne personer )

har sogsmalskompetence, fir de samme betragtninger, som er udslaggivende

for, om de kan anerkendes som parter i relation til FVL og klageberettigede

i forbindelse med administrativ rekurs, betydning, jf. s. 31 og s. 257. Rets- 54 9
praksis er en anelse svingende; tendensen i nyere praksis er dog at straekke (
segsmalsretten vidt. Konkurrerende firmaer kan sdledes anfagte monopol- ) M
myndighedernes afgorelser vedrarende andre selskaber, medansegere til stil- M
linger i det offentlige kan indbringe udnaevnelsesafgorelsen for domstolene, &
og de nzrmeste naboer til byggeri, hvortil der er givet dispensation, er ligele- &

des segsmalskompetente. Derimod kan personer med afledede skonomiske

interesser - f.eks. ansatte i en virksomhed, der er blevet palagt et miljovilkar, ' ?
der truer virksomhedens eksistens - naeppe paregne at blive accepteret som )
sagvoldere. Heller ikke »vagthundeorganisationer« som f.eks. Danmarks Na- 3
turfredningsforening har segsmalskompetence alene pa grundlag af den ab- M
strakte foreningsinteresse.
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C. Sagsogte

Hvem der skal optraede som procespart pa forvaltningens side, giver i de fle-
ste tilfeelde sig selv. Det er szerlig klart, hvor lovgivningen palagger en myn-
dighed at indbringe afgerelsen for domstolene, som f.eks. ordningen ved
provelse af administrativ frihedsberevelse i henhold til retsplejelovens kapitel
43a og domstolsprevelse i henhold til en reekke lovbestemmelser af afgarelser,
der forbyder eller begranser virksomhed, der fordrer offentlig autorisation.
Er en afgerelse truffet af en underordnet instans, og er afgerelsen ikke pakla-
get, vil den pageldende underinstans vare procespart for det offentlige. Har
afgorelsen veaeret paklaget, vil ankeinstansen almindeligvis veere part. I skat-
tesager folges dog den praksis, at Skattedepartementet er procespart, selv om
den anfagtede afgorelse er truffet af Landsskatteretten; ogisager, der isidste
instans er afgjort af Monopolankenavnet, er Monopoltilsynet part. Gar pa-
standen ud pa et pengekrav, ma procesparten pa forvaltningens side efter
budgetrettens regler kunne forpligte den pagaldende kasse eller formue; og
kraeves der erstatning, ma det organ, der havdes at have begaet den erstat-
ningsfremkaldende fejl, sagsages.

D. Udnyttet rekurs

Selv om procesegkonomiske hensyn taler herfor, kan det ikke i almindelighed
kraeves, at administrativ rekurs skal vaere udnyttet, inden sagen indbringes til
pravelse for domstolene. I en del lovbestemmelser er det dog bestemt, at en
bestaende klagemulighed skal veere benyttet, for en sag kan anlegges, jf.
f.eks. monopollovens § 18, stk. 10.

E. Sogsmalsfrist

Der geelder ingen almindelig frist, inden for hvilken sagen skal vare anlagt.
Dog kan provelse nzgtes, enten fordi sagen ikke laengere kan oplyses forsvar-
ligt, eller fordi den tid, der er hengaet, ma sidestilles med passivitet fra borge-
rens side.

En rakke lovbestemmelser fastsaetter i bestemte relationer segsmalsfrister.
Segsmal til provelse af afgorelser truffet i henhold til kommuneplanloven
skal saledes ifolge § 49 anlaegges inden 6 maneder. Overholdelsen af sidanne
frister pases i almindelighed ex officio af domstolene. Fristerne er normalt
bindende. Er en overskridelse undskyldelig, eller er det ved sagsanlaegget
sandsynliggjort, at der foreligger grove retlige mangler, vil domstolene i prak-
sis acceptere s@gsmalet uanset overskridelsen.

FE Forhandlingsprincippet

Provelsessager uden for strafferetsplejen behandles efter civilprocessens al-
mindelig regler. Det betyder, at sagens ramme fastleegges ved parternes pa-
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stande og anbringender. Domstolen kan ikke tilkende en part mere, end han
har pastaet, og ma ikke tage hensyn til anbringender, som ikke er gjort geel-
dende af parterne. Dette procesprincip, der kaldes forhandlingsprincippet,
modificeres pa forskellige mader. Visse sager praves efter et officialprincip,
dvs. et princip, hvorefter domstolen har ansvaret for sagens afgraensning, op-
lysning og udfald. Det galder bl.a. provelse af administrativ frihedsberovel-
se, jf. retsplejelovens kapitel 43a. Endelig saetter det offentligretlige legalitets-
princip visse rammer for den offentlige procesparts formulering af pastande
og anbringender, idet procestilkendegivelserne skal udfaerdiges i overens-
stemmelse med de almindelige saglige krav.

Den offentlige part er i almindelighed bundet af lovgivningen og har séledes ikke fri radig-
hed over sagsgenstanden. Retten ma for at forebygge, at en indholdsmaessig urigtig dom
danner grundlag for en urigtig administrativ praksis, i serlig grad vaere opmarksom pa og
gennem spargsmal pavirke parternetil at fremlagge stoffet pd en hensigtsmaessig made, jf.
Civilprocessen s. 279-280.

G. Nova

Udgangspunktet er, at parterne frit kan fremfore nyt processtof under provel-
sessagen i forhold til det, der indgik i grundlaget for den forvaltningsafgerel-
se, som er under provelse. Denne adgang til at inddrage nova geelder bade op-
lysninger, som kunne veere inddraget i forbindelse med administrationens be-
handling af sagen og senere tilkommende kendsgerninger. Pravelsen gar med
andre ord ikke ud pa at fastsla, om forvaltningen pa det grundlag, som forelé,
da forvaltningsafgerelsen blev truffet, handlede korrekt.

Udgangspunktet ma fraviges i visse tilfaelde. Pastanden kan g ud pa, at
provelsen alene retter sig mod afgerelsens lovlighed bedemt pa det da forelig-
gende oplysningsgrundlag, som f.eks. i sager om lovligheden af en tvangsind-
laeggelse i henhold til sindssygeloven. Loven kan desuden vaere formuleret sa-
ledes, at mellemkommende fakta ma anses for irrelevante. Dette er bl.a. til-
feeldet med regler om tilskud, hvorom ansegning skal veere indgivet inden en
bestemt frist. Endelig synes retspraksis at vaere mindre tilbgjelig til at aner-
kende nye péastande og anbringender, hvor den anfaegtede afgorelse er truffet
af et domstolslignende forvaltningsorgan sasom Den Sociale Ankestyrelse,
Landsskatteretten eller Monopolankenavnet.

H. Sager uden for civilprocessen

Domstolsprevelse i henhold til grundlovens § 63 kan komme pa tale under
alle former for retssager, ikke kun en civilsag anlagt af borgeren mod forvalt-
ningen. Er overholdelsen af en forvaltningsafgerelse sanktioneret med straf,
kan domstolene pakende afgorelsens lovlighed under den straffesag, ankla-
gemyndigheden rejser i anledning af overtraeedelsen. Under tvangsfuldbyr-
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delse af forvaltningsafgorelser kan fogedretten tage stilling til afgorelsens lov-
lighed, f.eks. af afgorelser om udpantning, jf. bl.a. UfR 1975.453 V. Tinglys-
ningsdommeren kan i sj&ldne tilfelde komme til at preve forvaltningens af-
gerelser f.eks. et kommunalt afslag pa samtykke i henhold til kommuneplan-
lovens § 36 til stiftelse af en servitut.

I1. Provelsens indhold
A. Almindeligt om provelsesintensitet

Provelsestemaet er i § 63, stk. 1, blot angivet som spergsmal vedrorende
»ovrighedsmyndighedens graenser«. Denne formulering, som stammer fra
den forste grundlov af 1849, har givet anledning til usikkerhed i praksis og ue-
nighed i teorien. Diskussionen kan sammenfattes under betegnelsen »provel-
sesintensitet«, dvs. spergsmalet om, hvor mange og hvilke af de elementer,
der indgar i forvaltningsafgerelsen, retten inddrager under sin stillingtagen.

Poul Andersen gik i sine fremstillinger af forvaltningsretten ud fra, at formuleringen af §
63 lagde op til en begraensning i domstolenes adgang til at prave forvaltningens frie (dvs.
unormerede) sken samt i forhold til afgerelser, der ifelge lovbestemmelser, de sakaldte en-
delighedsbestemmelser, var blevet friholdt for domstolsprevelse. Uanset disse begransnin-
ger kunne domstolene dog efter Poul Andersens opfattelse altid prave, om der var begéet
formelle fejl, der kunne pavirke afgorelsens gyldighed, om der var inddraget ulovlige hen-
syniskensafvejningen, eller om afgarelsen matte anses for at stride mod lighedsgrundszet-
ninger, jf. Poul Andersen, 1965, s. 592-614.

I afhandlingen »@vrighedsmyndighedens groenser«, 1969, tog Ole Krarup principielt
afstand fra Poul Andersens ovennaevnte forstdelse af § 63. Ingen del af forvaltningens virk-
somhed er efter Ole Krarups opfattelse undtaget fra den grundlovsbestemte provelsesret,
men prevelsen varierer rent faktisk i intensitet. De faktorer, som bevirker, at domstolene i
visse tilfelde er tilbageholdende i deres provelse er bl.a. de samme momenter, som Poul
Andersen havde opstillet som egentlige provelsesbegrensninger; at loven er upracist for-
muleret, og forvaltningen derved har faet overladt et sken, samt at pravelsen er blevet be-
grenset ifelge en endelighedsbestemmelse. I forhold til Poul Andersen er det afgarende nye
i Ole Krarups tese, at de nzvnte forhold ikke er ene om at styre prevelsesintensiteten, tvart-
imod spiller en reek ke andre forhold, der ikke kan udledes af § 63°s ordlyd, en nok sa betyd-
ningsfuld rolle.

I de to nyeste fremstillinger af domstolspravelsen, Bent Christensen: Domstolsprovelse
af forvaltningsakter, 1988 og Jorgen Mathiassen: Domstolskontrol med forvaltningen i
Forvaltningsret, Almindelige emner 2. udgave, 1989, side 318 ff, er gennemgangen lagt ti}
rette uden en direkte stillingtagen til det principielle spergsmal om rzkkevidden af § 63.

I retspraksis forstas bestemmelsen som en overordnet tilkendegivelse om, at
domstolenes pravelse skal tage udgangspunkt i geeldende ret. Borgerne skal
kunne opna domstolenes stillingtagen til, om forvaltningen har overholdt de
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geeldende regler for udformningen af afgerelser, hvilke sagsbehandlingsprin-
cipper der skal folges i forbindelse med afgorelsens tilblivelse, samt hvilket
indhold afgerelserne kan fa. Udsagnets realindhold kan tydeliggares ved at
fastsla, hvad der ikke kan danne grundlag for prevelsen: rene moralske nor-
mer og teknisk faglige normer. Selv om der i praksis er en flydende overgang
mellem sadanne normer og retsnormer, er denne skillelinie meget karakteri-
stisk for provelsen. Det saeregne er, at domstolene i pravelsessager holder for-
valtningens handlemade op over for et set af juridiske normer, som i lebet af
de sidste 60-70 ar har faet nogenlunde fast indhold.

Selv i forhold til retlige spergsmal varierer prevelsesintensiteten. Over for
visse spergsmal, visse sagstyper og visse myndigheder er provelsen sa dybtga-
ende, at der ligefrem er tale om fuldstendig og ny behandling af sagen. I an-
dre tilfeelde er prevelsen mere formel. Hvor dybtgéende pravelsen bliver, sty-
res isaer af folgende forhold:

- den mangelstype, som er sagens stridspunkt,

- om de anvendte regler er preecist eller mindre praecist formulerede,

- parternes tilretteleeggelse af procesmaterialet for domstolen,

- domstolens fortrolighed med det sagsomrade, afgerelsen vedrorer,

- domstolens opfattelse af behovet for en mere indgdende provelse, iser tid-
ligere erfaringer med den pageeldende myndighed, og det indgreb, afgerel-
sen repreesenterer,

- samt om der er pavist fejl i forbindelse med forvaltningens behandling af
sagen.

B. Almene juridiske spargsmadl

En raekke retlige sporgsmal har en universel karakter og herer til de pro-
blemstillinger, fagjurister i sarlig grad er treenede i at bedemme. Opstar sa-
danne sporgsmal i provelsessager, behandler domstolene dem fuldt ud.

Til denne kategori herer spargsmal om forvaltningsafgerelsers forenelig-
hed med grundloven.

1UfR 1977.32 Hblev det bl.a. gjort gaeldende, at et kommunalt pdleeg til en restauratar om
at betale en afgift pa 8.000 kr. arligt for opstilling af en spilleautomat, ikke kunne have
hjemmel i restaurationslovens § 26, da det ville veere uforeneligt med grundlovens § 43
(hvorefter ingen skat kan paleegges, forandres eller ophaeves uden ved lov) at overlade til en
kommunalbestyrelse at fastsatte starrelsen af fiskale afgifter. Samme indsigelse blev an-
fort i UfR 1977.37 H imod et palaeg om en afgift for offentlig dans pa 100 eller 50 kr. pr.
tilladelse. Indsigelserne blev undergivet en tilbundsgaende provelse, som resulterede i, at
domstolen ikke fandt det uforeneligt med § 43 at overlade til en kommunalbestyrelse at
fastsatte storrelsen pa en afgift - som efter rettens opfattelse havde forneden hjemmel i re-
staurationslovens § 26.

<

56 )



202 §12.11 B

I et stort antal pravelsessager rejses der tvivl om forvaltningens bemyndigelse
til at treeffe afgorelse. Ogsd sddanne indsigelser horer til den kerne af juridiske
sporgsmal, som altid kan paregnes provet indgdende.

I UfR 1958.1275 O tog retten stilling til retsgrundlaget for en afgift, politiet i Lyngby-
Tarbaek opkreevede af teltholderne pa Dyrehavsbakken for det tilsyn, der blev fart med
parken. Afgiften, der kom Gentofte-Lyngby hospital tilgode, ansas (efter at spergsmalet
var overvejet ngje) at have hjemmel i en d&rhundredegammel administrativ praksis.

Justitsministeriet fik i UfR 1985.973 @ medhold i, at A.P. Mellers Familiefonds beslut-
ning om at flytte hjemsted fra Kebenhavn til Liechtenstein efter almindelige fondsretlige
grundsaetninger (som siden er blevet lovfaestet ved fondsloven) ikke var gyldig uden Justits-
ministeriets tiltraeden.

USR 1980.73 H: Danmarks Apotekerforening blev i 1967 frivilligt registreret i henhold til
momsloven for den del af foreningens virksomhed, som ikke var omfattet af lovens regi-
streringspligt. Der opstod i midten af 70erne uenighed mellem toldmyndighederne og for-
eningen om, hvorvidt foreningens kursusvirksomhed var omfattet af den frivillige eller
pligtige registrering. Toldmyndighederne kaldte 1. oktober 1977 med virkning fra 1. januar
1978 hele den frivillige registrering tilbage og tilbed samtidig en ny registrering, der udtryk-
keligt undtog kursusvirksomheden. Foreningen modtog den nye registrering, men rejste
samtidig indsigelse imod tilbagekaldelsen af registreringen. Retten fandt med henvisning
til en udfoerlig argumentation, der refererede til den almindelige l2ere om tilbagekaldelse af
begunstigende forvaltningsakter, at tilbagekaldelsen havde vaeret berettiget, uanset at den
ikke havde udtrykkelig lovhjemmel.

Ministeriet for Offentlige Arbejder havdei UfR 1975.63 H givet KTAS palzg om at etab-
lere et nradighedskredsleb« udelukkende til brug for militeere eller beredskabsmaessige for-
mal i krisesituationer. Palagget, som var ganske omkostningskraevende for selskabet, hav-
de efter rettens mening ikke tilstraekkelig hjemmeli § 5, stk. 1,1 lov om det civile beredskab
om at palagge virksomheder »at have naermere fastsatte minimumsbeholdninger af varer
og produktionsmidler.«

Ostre Landsret tog 1 UfR 1988.732 stilling til gyldigheden af et forbud mod medtagelse
af hunde pa et kommunalt bibliotek. Bemyndigelsen til at udstede forbudet udsprang efter
rettens opfattelse af den almindelige befajelse for en offentlig institution til at fastszette
regler om forholdet mellem institutionen og publikum (anstaltsordninger).

Til kategorien af almene retlige spargsmal, som undergives fuld provelse ho-

rer ligeledes:

- om en lov er tradt i kraft,

- hvilken af indbyrdes modstridende regler, der skal anvendes i det konkrete
tilfeelde,

- om forvaltningen har udvist passivitet, eller afgorelser er bortfaldet ud fra
foreeldelseslignende synspunkter,

- om en tilkendegivelse fra forvaltningen er en bindende afgerelse eller blot
en forhandsbesked,

- om myndighedens brug af omgéaelsesbetragtninger har veeret holdbare.

Ifelge kommuneplanlovens § 43, stk. 1, ma ingen del af en bygnings ydervaegge vare havet
mere end 8,5 m over det omgivende terrzen. I UfR 1985.326 H gjorde nogle naboer galden
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de, at Brondby kommunes tilladelse til opstning af en 17,5 m haj antennemast var omfat-
tet af denne bestemmelse, og at tilladelsen derfor burde veere givet som dispensation efter
denne lovs § 47, der bl.a. foreskriver nabohering. Tilladelsen var givet i medfer af det da-
gaeldende bygningsreglement, som var udstedt i henhold til byggeloven, og som indeholdt
en serbestemmelse om tilladelse til bebyggelse over lovlig bygningsprofil til bl.a. fritstaden-
de antenner. Sagen angik den tilsyneladende uforenelighed mellem kommuneplanloven og
byggeloven, der begge af retten fandtes at gaelde for antennemaster. Hojesterets flertal nae-
de til det resultat, at dispensation fra § 43 var uforneden og folgelig, at bygningsreglemen-
tetindeholdt forngden hjemmel til en tilladelse som den foreliggende. Problemet blev af de
implicerede dommere anset for overordentligt tvivlsomt. Tvivlen afholdt imidlertid ikke
dommerne fra at tage selvstandig stilling til spergsmaélet.

1 UfR 1985.1000 H ansés Arhus Kommune for at have udvist passivitet over for en vogn-
mand, der siden 1950 havde drevet vognmandsvirksomhed pa en ejendom i strid med en
servitut, i forhold til hvilken kommunen havde pataleret. I hvert fald siden 1968 havde kom-
munen haft kendskab til benyttelsen uden at reagere og fandtes derfor afskaret fra i 1981
at forbyde hans benyttelse af ejendommen.

Kirkeministeriet naegtede i UfR 1988.127 H at notere en ret for H, der var blevel skilt fra
M (som var berettiget til tjenestemandspension) til enkepension efter M. Grundlaget for en
sadan ret er ifolge loven, at der er bidragspligt mellem M og H. I det foreliggende tilfalde
havde M ved aftale pataget sig et manedligt bidrag pa 10 kr. over for H. Dette blev af mini-
steriet betragtet som en omgaelse af kravet om bidragspligt; retten tiltradte dette synspunkt
(jf. Bent Unmack Larsens kommentar til dommen i UfR 1989 B s. 31).

C. Fortolkning

Opstar der under prevelsen spergsmal om den rette forstaelse af en bestemnt
tekst som helhed eller enkelte ord og vendinger, vil forvaltningens generelle
regelforstaelse blive prevet fuldt ud af domstolene.

Bistandslovens § 8 hjemler det offentlige ret til at indtraede i en hjelpsmodtagers ret til at
krave bidrag fastsat eller forhgjet. Ved fastsattelsen eller forhojelsen kan myndigheden
tilsidesaette en aftale om bidrag, der ma anses for indgaet med det formal at hindre det of-
fentlige i at indtraede i retten til bidrag. | UfR 1984.97 H slog retten fast, at en hustru, der
under en skilsmissesag havde taget bekraeftende til genmaele over for mandens pastand om,
at han ikke skulle palaegges bidragspligt, ikke var »bidragsberettiget«, og at der folgelig ik-
ke var hjemmel i bestemmelsen til at kraeve bidrag fastsat.

Ifalge kommuneplanlovens § 45, stk. 1, kan kommunalbestyrelsen modsaette sig, at »be-
staende boligbebyggelse eller ubebyggede arealer i omradet tages i brug til miljeforringen-
de erhvervsformal«. Hgjesteret fortolkede - i modsetning til forvaltningen - i UfR
1985.125 vendingen saledes, at den ikke omfattede anvendelse af lokaler, der hidtil har vae-
ret brugt til erhverv. Herefter kunne bestemmelsen ikke bruges til at forbyde, at to ejerlejlig-
heder, hvori der tidligere havde veeret drevet bredudsalg og elinstallationsforretning, blev
indrettet til smorrebredsforretning og kiosk.

Ved bedemmelsen af forvaltningens konkrete anvendelse af reglerne - sub-
sumptionen - er udgangspunktet ogsd, at der foretages en tilbundsgaende
provelse:
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Dette geelder ogsa over for regelanvendelse, der forudsatter teknisk sagkund-
skab, idet domstolene er i stand til at inddrage den fornadne sagkundskab
bl.a. gennem afholdelse af syn og skan, jf. kapitel 19 i retspiejeloven.

I UfR 1981.897 @ fandt retten ikke, at en folkepensionist ved at benytte 100.000 kr. af sin
formue til at tegne en livsforsikring med sine barn som begunstigede derved kunne anses
at have udvist uordentligt eller edselt levned. Forvaltningens modsatte opfattelse, som hav-
de fort til, at der var blevet foretaget en afkortning i den pagaeldendes folkepension i hen-
hold til den dagzeldende folkepensionslovs § 7, blev dermed underkendt og forvaltningen
demt til at anerkende, at pensionisten havde krav p4 at oppebeere fuld pension. I mange sa-
ger, bl.a. i UfR 1985.308 H og UfR 1988.906 H, har domstolene taget stilling til skattemyn-
dighedernes afgorelser om at anse salg af fast ejendom for sket som et led i skatteyderens
erhverv med den folge, at fortjenesten anses for indkomstskattepligtig.

Drejer striden sig om forstaelsen af sakaldte vage og elastiske bestemmelser
(f.eks. »mellemstore kebstader«, »radighed for arbejdsmarkedet«, »staerk
bymaessig bebyggelse«, »tilfredsstillende tjenesteforhold«, »afgerende ulem-
pe«), vil domstolene normalt tage stilling til generelle afgraensningssporgs-
mal.

I UfR 1980.782 V tog retten stilling til, hvorledes udtrykket »afgerende ulempe for virk-
somhedens drift« i en arbejderbeskyttelseslov skulle forstis. Arbejdstilsynet havde fortol-
ket udtrykket saledes, at kun rent driftsmaessige produktivitetshensyn var omfattet af be-
stemmelsen, mens retten fandt, at bestemmelsen gjaldt bade produktionstekniske og eko-
nomiske hensyn.

Mere usikkert er det, om retten gar ind i en provelse af den konkrete subsump-
tion under sddanne vage regler. Er forvaltningen gdet ud over den yderste
ordgraense for reglen (f.eks. kvalificeret en landsby som »steerkt bymaessigt
bebygget«), vil domstolene utvivlsomt korrigere, men ligger anvendelsen in-
den for denne ydergreense, vil konkrete forhold, navnlig retssagens tilrette-
leggelse og domstolens fortrolighed med omradet, vaere afgarende for, hvor
dybtgiende pravelsen bliver.

Dommene UfR 1986.393 V og UfR 1986.834 O er eksempler p4, at domstolene har taget
stilling til, om en person stod til rddighed for arbejdsmarkedet, jf. arbejdslashedsforsik-
ringslovens §§ 58 og 59, og dermed havde ret til dagpenge. I den ovennavnte dom UfR
1980.782 V gik retten ind i en taet vurdering af, om der i det konkrete tilfzelde havde vaeret
afgarende ulemper ved at placere et stormagasins fedevareafdeling et andet sted end i kel-
deretagen, hvor de ansatte matte arbejde uden tilgang af dagslys.

Indehaveren af en buskoncession fik i UfR 1975.144 H tilladelsen inddraget under hen-
visning til, at ruten blev drevet utilfredsstillende. Denne bedemmelse, som retten betegnede
som et »skon«, fandtes ikke at ligge uden for rammerne af den anvendte bestemmelse (§ 5,
stk. 3, i lbekg. nr. 346 af 14. juli 1970).

Forskellen i provelsesintensitet i de refererede domme beror ikke pa regelgrundlaget, men
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pa andre faktorer. Som arbejdsleshedssagerne blev forelagt domstolene, afsloredes et klart
kontrolbehov pa omradet, hvilket formentlig er baggrunden for den ret taetgdende provelse
i disse sager. I UfR 1980.782 V blev ulempespergsmalet belyst meget grundigt af sagseger,
hvilket gav retten mulighed for at ga tilsvarende dybt ind i dette problem. I UfR 1975.144
H forela der ikke holdepunkter for et sa&rligt kontrolbehov; ej heller praesenteredes retten
for et seerligt udbygget bedemmelsesgrundlag.

D. Udfyldningssporgsmal

I den udstrazkning, en lovbestemmelse er upraecis, foretager forvaltningen
ved den konkrete retsanvendelse en udfyldning. Domstolenes prevelse af den-
ne udfyldende virksomhed er vaesentligt mere forsigtig end provelsen af de
tidligere omtalte typer af spergsmal. Dette beror pa flere forhold, men isar
pa, at der bag lovens ufuldstandige beskrivelse af de retsbetingende kends-
gerninger hyppigt ligger en erkendelse hos lovgiver af, at forvaltningen har de
bedste saglige forudsaetninger for at udforme retstilstanden. Nar dette ofte -
men langt fra altid - er baggrunden for forvaltningens skensmassige befajel-
ser, er det naturligt, at domstolene er tilbageholdende med at indga pa en
provelse heraf, og i stedet koncentrerer opmarksomheden om principperne
for skensudgvelsen. Nu og da gar prevelsen dog videre end til principperne,
nemlig nar der undtagelsesvis foreligger en retlig malestok for skennet, f.eks.
i form af en fast intern regel.

1° Stillingtagen til, om loven kreever udfyldning

Selv om en lovbestemmelse i sin formulering lagger op til et sken, kan lovgi-
vers mening have veret, enten at der slet ikke skal veere spillerum for forvalt-
ningen, eller at spillerummet er vaesentligt snavrere, end den sproglige for-
mulering tilsiger. Et klassisk eksempel pa dette fa&nomen er »kan«-
bestemmelser, som ret forstaet er »skal«-regler.

UfR 1975.181 H tog stilling til en sddan pastand. Den dagaldende boligstettelov indeholdt
i § 10 en bestemmelse om godkendelse af almennyttige boligselskaber. Bestemmelsen var
formuleret helt dbent med hensyn til, under hvilke omstandigheder godkendelse kunne
meddeles. Sagsogeren - et boligselskab, der var nazgtet godkendelse - gjorde galdende, at
reglen matte forstas saledes, at selskabet havde et retskrav pa godkendelse, nar blot vedtaeg-
terne for selskabet opfyldte visse betingelser. Heri fik selskabet ikke medhold ved dommen.
1 UfR 1983.361 H var stridsspergsmalet, om en lov om stotte til kollegiebyggeri, der hjemle-
de undervisningsministeren ret til at yde lan til projekter og til at eftergive sidanne 1an, hvis
byggeriet ikke kom til udferelse, skulle forstds som en skensmaessig befojelse eller som en
pligt til eftergivelse, hvis den manglende gennemforelse af projektet ikke kunne bebrejdes
bygherren. Hojesteret tiltradte den sidste opfattelse under hensyn til, at sddan havde rets-
stillingen vaeret under den tidligere kollegielovgivning, og at det efter forarbejderne ikke
kunne antages at have veeret tilsigtet at andre retstilstanden pa dette punkt.
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Opstar der tvivl om reekkevidden af skensbefojelsen, prover domstolene det
til bunds.

2° Korrekt anvendelse af kriterier

Indsigelser om, at et ulovligt kriterium har vaeret inddraget i skansafvejnin-
gen, harer til de mest almindelige i prevelsessager. Der er fast tradition for, at
domstolene - ligesom ved abstrakt fortolkning - udtemmende tager stilling
til, om et paberabt kriterium er lovligt. For visse hyppigt foreckommende kri-
terier har der ligefrem udviklet sig et vist menster i retspraksis. For sa vidt an-
gar provelse af, om et kriterium har vaeret inddraget, se s. 207.

I en del tilflde har domstolene taget stilling til, om en afgorelse var baret af ensket om at
tilgodese det offentliges finansielle interesser. 1 UfR 1928.675 H gjorde en bogtrykker, der
var tiltalt for at have hangt plakater op pa steder, hvor det ifalge politivedtagten var for-
budt, gldende, at forbudet skyldtes en henstilling fra Kebenhavns Kommune, som havde
overdraget selskabet A/S Kebenhavns Plakatsejler eneret pa offentlig opslag af plakater.
Hverken byretten eller Hajesteret gik naermere ind pa denne indsigelse. Landsretten der-
imod gav tiltalte medhold og ville derfor frifinde.

Ved UfR 1929.452 H ansd retten det for uberettiget, at Randers kommune havde afbrudt
levering af gas og elektricitet til forbrugere, der skyldte i skat.

Politivedtagten for Horsens gav politiet og byradet hjemmel til at palgge busser at benyt-
te bestemte holdepladser. Politiet kunne ifalge UfR 1932.1022 H ikke benytte hjemmelen
til at give palaeg om benyttelse af en (betalingspligtig) holdeplads, der var ejet af et privat
selskab, som havde indgdet kontrakt med kommunen om leje af den grund, holdepladsen
14 pa.

Der foreligger en omfattende praksis om afslag pa tilladelser, vilkér for tilladelser og om,
hvorvidt ekspropriationsbeslutninger er begrundet i ensket om at billiggere en ekspropria-
tion. I visse tilflde fremgar det af hjemmelsgrundlaget, at afgarelsen kan forfolge dette
formal. Findes sddanne holdepunkter ikke, gar retspraksis ud p4, at billiggerelseshensynet
ikkeer lovligt i denne sammenheeng. I UfR 1973.657 H blev en beslutning om at udstrakke
en ekspropriation til en jordlod, der var blevet afskaret fra ekspropriatus’ landbrugsejen-
dom, underkendt, idet beslutningen fandtes at vaere truffet, for at jordlodden kunne indga
i vejmyndighedernes forhandling med en anden landmand, der ogsa matte afsta jord til an-
legget.

Ogsa pa andre omrader har der udviklet sig en forhandsformodning imod lovligheden
af finansielle hensyn. Om et sddant hensyn undtagelsesvis - f.eks. stottet pa forarbejder -
kan anses for lovligt, vil blive efterprovet fuldt ud af domstolene. I UfR 1986.864 H lagde
retten til grund, at en bestemmelse i Frederikshavns Kommunes affaldsregulativ, hvorefter
erhvervsvirksomhedernes brendbare affald skulle afleveres til kommunens forbrandings-
anstalt, og at kerslen skulle forestds af kommunen, skyldtes ensket om at nedbringe kom-
munens underskud ved driften af renovationsvaesenet. Efter sammenhangen mellem ud-
gifterne til renovationsvaesenet og afgifterne ved forbraending fandtes dette enske imidler-
tid ikke at kunne fore til tilsidesattelse af den fastsatte ordning; det finansielle hensyn var
med andre ord lovligt.

Et andet kriterium, som har givet anledning til en omfattende retspraksis, er myndighe-
dernes varetagelse af fagforeningsinteresser. Denne praksis har sit udgangspunkt i en fast
antagelse om, at partipolitiske hensyn ikke uden udtrykkelig lovhjemmel kan legitimere
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myndighedernes afgoarelser. Det folger uden videre af dette udgangspunkt, at myndighe-
derne ikke ved konkrete afgarelser ma inddrage en hensyntagen til politisk dominerede fag-
foreninger for pd denne made at stotte et bestemt eller bestemte politiske partier. Esbjerg
Byrad kunne ikke bestemme, at kommunale arbejder udelukkende matte overlades til en-
treprenerer, der benyttede arbejdere, der var medlemmer af de socialdemokratisk domine-
rede fagforeninger. Bestemmelsen blev ved UfR 1932.505 H anset for ugyldig over for Kri-
stelig Dansk Faellesforbund, hvis medlemmer derved udelukkedes fra at deltage i kommu-
nens arbejder. Ved UfR 1954.143 kendtes en eksklusivaftale, dvs. en overenskomst mellem
arbejdsgiver og en fagforening om udelukkende at beskaftige medlemmer af den pageel-
dende fagforening, ugyldig som grundlag for en kommunes beslutning om at afskedige en
gasvaerksarbejder, der havde meldt sig ud af den pagaldende forening. Synspunktet er af
domstolene blevet viderefert til en underkendelse af krav om indmeldelse i arbejdslesheds-
kasser med umiddelbar tilknytning til en fagforening. Manglende indmeldelse i eller ud-
meldelse af sidanne kasser er sdledes ikke lovlige kriterier for afskedigelser, jf. herved UfR
1958.868 H, UfR 1967.58 H og UfR 1978.626 H. Ved den sidste dom blev afskedigelsen dog
anset for berettiget ud fra nedretlige betragtninger. Siden er afskedigelse pa grund af fore-
ningsforhold udtrykkeligt blevet forbudt ved lov nr. 285 af 9. juni 1982 bl.a. for at opfylde
Danmarks forpligtelser efter bestemmelseniart. 11 i Den europaeiske Menneskerettigheds-
konvention. Ved UfR 1986.898 H fik nogle buschaufforer, der var blevet afskediget fra HT,
efter at de havde udmeldt sig af Specialarbejderforbundet, tilkendt godtgerelse og erstat-
ning efter denne lov, jf. ogsd UfR 1989.249 H. Ved UfR 1988.748 @ blev det dog ikke anset
for ulovligt, at Kebenhavns kommune havde besluttet at fritage en brandmand, der havde
meldt sig ud af sin fagforening, Dansk Kommunalarbejderforbund, fra arbejde. Den pa-
galdende var fortsat ansat og oppebar len.

Isaer kommunale myndigheder har vist sig tilbejelige til at inddrage parternes sted/ige og
personlige tilknytning som et kriterium i udavelsen af skensmeessige befajelser. Dette hen-
syn er ofte, men ikke altid, udtryk for en variant af finansiel magtfordrejning. Kriteriet har
vaeret bedomt i en raekke &ldre domme. I UfR 1936.765 V og UfR 1937.797 V blev det lagt
til grund, at Thisted Byrad ikke lovligt kunne gere forskel pa inden- og udenbysboende ved
reguleringen af torvehandel. I den sidste dom blev byradet frifundet for en pastand om
ugyldighed, fordi den anfagtede bestutning - om at flytte torvehandelen til en mere afsi-
desliggende plads end hidtil - ikke ansas motiveret af ensket om at varetage byens fastboen-
de nzringsdrivendes interesser, men af politimaessige hensyn. I UfR 1958.455 @ under-
kendtes et afslag pa at give en udenbysboende frugtplantageejer fritagelse for ejendoms-
skyld. Det fremgik under sagen, at kommunens evrige tre - indenbys boende -
plantageejere alle havde faet fritagelse. Vejle Byrad havde i sin tjenestevedtaegt palagt de
ansatte bopalspligt; ved UfR 1963.129 H blev en beslutning om at afskedige en bibliotekar,
som i strid med vedtagtsbestemmelsen tog bopeel uden for kommunen, underkendt som
uberettiget, og den padgaldende blev tilkendt erstatning. Ved UfR 1983.986 & blev det (del-
vis pa grundlag af den faeraske hjemmestyrelovs § 10, stk. 2, 2. pkt.) fastsldet, at der ikke
ved meddelelse af tilladelse til at blive beskattet efter en bestemt faerask skatteregel matte
gores forskel pa »etniske fringer« og andre.

Ikke alene i forhold til de mere velkendte kriterier, men ogsa over for anven-
delsen af sjaeldent forelagte kriterier, sker en udtemmende provelse.

1 UfR 1961.369 H pakendte retten, om der i henhold til den dagaldende faerdselsiovs § 57,
stk. 3, kunne udfeerdiges forbud eller pabud, der ikke havde deres begrundelse i faerdsels-
maessige forhold, men i det konkrete tilfeelde var udstedt for at sikre parkeringsplads til
personer med &rinde i den franske ambassade. Dette mere almene hensyn fandtes lovligt.
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Ved UfR 1959.813 antog retten, at Monopoltilsynet var uberettiget til ved sine afgarelser at
tage sociale hensyn, som rettelig burde varetages efter lukkelovgivningen. Ved afslag pa
nedlaggelse af en lejlighed kunne kommunen ifolge UfR 1959.535 ikke tage egentlig by-
planmassige hensyn. I UfR 1988.177 H blev en ansegning om fornyelse af en alkoholbevil-
ling afslaet under hensyntil, at der i forbindelse med ansegerens hidtidige drift af et etablis-
sement pa Streget i Kebenhavn havde varet et stort antal politiforretninger. Bevillings-
myndighederne havde inddraget disse oplysninger, uanset at ikke alle politiaktionerne
havde sammenhaeng med forhold, der kunne bebrejdes bevillingshaveren eller hans ansat-
te. Denne helhedsvurdering fandt retten lovlig.

Provelsen af, om et givet kriterium rent faktisk har veeret lagt til grund, er og-
s tilbundsgdende. Bevismaessigt er det dog op til borgeren at godtgere tilste-
deveerelsen af et ulovligt kriterium; lykkes det ikke, laegges det til grund, at
kriteriet ikke har vaeret anvendt.

3° Skonsafvejningen

Tesen hos Poul Andersen om, at forvaltningens skon er friholdt for domstols-
provelse, har faeste i praksis, for sa vidt angar den rene skensudevelse, dvs.
forvaltningens afvejning af lovlige kriterier over for hinanden. Kun hvis der
foreligger seerlige - retligt orienterede - holdepunkter herfor, indgar domsto-
lene p4 en (typisk abstrakt) pravelse af disse rene skonselementer. Foreligger
sddanne holdepunkter ikke, afstdr domstolene fra provelse.

1 de sager, hvor det er blevet prevet, om forvaltningen har inddraget et ulovligt kriterium,
og hvor dette findes ikke at veere tilfldet, gar domstolene i almindelighed ikke videre til
at pase, om afvejningen i @vrigt har varet i orden.

I en del domme er en afvisning af en ugyldighedspastand udtrykkeligt begrundet med,
at pastanden forudsatte en underkendelse af forvaltningens sken, og at dette ligger uden
for domstolsprovelsen. I UfR 1981.369 O var en udl@&nding blevet udvist ved Justitsmini-
steriets beslutning. Retten fandt ikke, at der var blevet bibragt ham en forventning om, at
han ved at samarbejde med politiet under opklaringen af en narkotikaforbrydelse kunne
undga udvisning. Retten bemarkede, efter at have gjort op med dette synspunkt, at der
matte gives ministeriet medhold i, at myndighedernes »skon ikke kan efterproves af dom-
stolene«.

UfR 1987.733 @ angik et delspergsmal i den sdkaldte »Villo-sag«, der fandt sin endelige
afgarelse ved UfR 1987.311 H. Villo Sigurdsson, der var borgmester for Kebenhavns Kom-
munes Magistrats 4. afdeling, havde vundet en retssag mod Kebenhavns Kommune ved
landsretten angdende en beslutning i Borgerrepraesentationen om at overfore bl.a. lokal-
plansagerne fra Magistratens 4. afdeling til Overborgmesterens afdeling. Dommen blev af
kommunen paanket til Hojesteret, og under ankesagen fik Sigurdsson bevilget fri proces.
Han pastod under den her omtalte sag et afslag pa fri proces under landsretssagen kendt
ugyldigt. Heri gav landsretten ham ikke medhold, bl.a. under henvisning til, at »der ikke
... franogen af parternes side (var) tilvejebragt sidanne oplysninger om Justitsministeriets
praksis, at det er muligt derigennem af betydning for sagen at fastlaegge n&ermere rammer
for udevelsen af det meget vide sken, der efter bestemmelsens tilblivelse og ordlyd tilkom-
mer ministeriet ved afgerelsen af, om der bar meddeles fri proces efter retsplejelovens §
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331.« Da der heller ikke blev pavist fejl med hensyn til kriterieanvendelsen, blev Sigurds-
sons pastand om, at afslaget var ugyldigt, ikke taget til folge.

Nogle sporgsmal vedrerende rammerne for skensafvejningen bliver dog
provet. I ganske mange retssager er det blevet paberabt, at skensafvejningen
enten er blevet helt afskaret eller begraenset alt for voldsomt i forhold til, hvad
der har veeret forudsat af lovgiver ved overladelsen af den skensmassige be-
fojelse. Denne indsigelse om, at »skennet er sat under en regel«, tages sjel-
dent til folge. I et par nye domme er det dog sket.

Den vigtigste dom er UfR 1983.349 H. Ved denne dom fik en studerende, der s@gte om mid-
lertidig kontanthjaelp i henhold til bistandslovens § 37, medhold i, at hans ansegning matte
afgores pa grundlag af en samlet bedemmelse af hans forhold. Da afslaget var blevet med-
delt alene under hensyn til en oplysning om,at han agtede pa ny at tilmelde sig Kebenhavns
Universitet, fandtes afgerelsen ugyldig. I UfR 1988.239 O fandt retten, at der ved bedem-
melsen af, om en lejrchef pa en campingplads stod til radighed for arbejdsmarkedet i vin-
tersasonen, matte bortses fra en intern regel, der bestemte, at en lejrchef ikke var berettiget
til arbejdslashedsdagpenge ved s@sonens afslutning, safremt beskaeftigelsen forventedes
genoptaget i den efterfolgende s@son. Nar der kunne bortses fra reglen, skyldtes det ifolge
dommens premisser, at »afgerelsen af, om et medlem af en arbejdsleshedskasse opfylder
lovgivningens betingelser om at sta til radighed for arbejdsmarkedet, ma bero pa en kon-
kret vurdering af samtlige foreliggende oplysninger om det padgaeldende medlem«.

1 UfR 1988.963 O tog retten indgaende stilling til, om der havde udviklet sig en afvej-
ningsregel, gaende ud p4, at stillinger som skoledirekter ved det kommunale skolevaesen
normalt skal besattes med personer, der er uddannet som lerer i folkeskolen. Nykebing-
Rarvig Kommune besatte en nyoprettet stilling som skoledirektor med en person, der var
uddannet cand. mag., og som havde undervist i folkeskolen, men som altsa ikke havde ud-
dannelse som folkeskolelzrer. Herefter etablerede Danmarks Larerforening blokade over
for kommunens skolevaesen, og retssagen angik lovligheden heraf. Parterne var enige om,
at den person, der var blevet ansat, opfyldte kvalifikationskravene i tjenestemandslovens
§ 4. Herudover gjaldt ifelge leererforeningen det navnte uddannelseskrav, der matte vare
en minimumsbetingelse for ansattelse i den pag=ldende stilling. Dette krav kunne ifolge
dommen hverken stattes pa folkeskolelovens § 27 eller pa en udbredt administrativ praksis,
hvorefter sddanne stillinger besaettes med folkeskoleleereruddannede. Blokaden kendtes
bl.a. pa denne baggrund ulovlig.

I praksis tages endvidere stilling til, om en foreliggende (lovlig) intern regel er
anvendelig i det konkrete tilfalde.

1 UfR 1988.892 H blev en demonstratrice ved Toms Chokoladefabrikker ikke anset for be-
rettiget til at benytte standardfradraget for handelsrejsende for merudgifter til fortaering,
telefon, porto og reprasentation ved opgerelsen af den skattepligtige indkomst. Det naevn-
te fradrag er bestemt i de vejledende anvisninger til ligningsmyndighederne, men folges
(lovligt) helt fast i praksis; den pagaldende blev blot ikke af retten anset for »handelsre;j-
sende«. I UfR 1975.181 H gjorde et nystiftet boligselskab bl.a. geldende, at Boligministeri-
ets afslag pa at godkende selskabet stred mod ministeriets egen praksis, sidan som den hav-
de fundet udtryk i afgarelser siden 1967. Dette anbringende blev pakendt, men ikke taget
til folge.

xv
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Provelsen vil i praksis ofte ske pa grundlag af et anbringende om, at en fravi-
gelse af praksis er sagligt ubegrundet og derfor udtryk for en tilsideszettelse
af lighedsbetragtninger. Anbringender om, at skensafvejningen er foretaget
pa en uligelig made, vil imidlertid ogsa blive taget under padkendelse, selv om
de ikke soges underbygget med, at der er sket brud pa en fast praksis.

I UfR 1985.254 H gjorde sagsager - et selskab, der havde faet afslag efter sommerhus- og
campingloven p4 tilladelse til erhvervsmaessig udlejning af sommerhuse, og som agtede at
opfere og udleje huse i »time-sharing« - geeldende, at Dansk Folke Ferie havde faet tilladel-
setil en udlejningsvirksomhed, som ganske kunne sidestilles med den, sagsoger planlagde.
Retten fandt, at Folke Ferie »efter sit formal og karakter (indtager) en sddan sarstilling«,
at der ikke var tale om diskrimination. I UfR 1987.733 @ havde sagsoger faet fri proces un-
der en sag, der var under anke til Hojesteret. Han gjorde under den her omhandlede retssag
geeldende, at Justitsministeriets afslag i sin tid pa at meddele fri proces, da sagen verserede
ved landsretten, stred mod en forvaltningsretlig lighedsgrundsaetning. Hertil bemaerkede
retten, at det forhold, at sagsager havde faet fri proces ved Hajesteret, ikke fandtes at kun-
ne fore til, at sagsegte nu var forpligtet til med tilbagevirkende kraft at ndre sit afslag pa
fri proces for landsretten.

Navnlig nyere retspraksis viser eksempler pa, at domstolene tager stilling til,
om forvaltningens skensudovelse er foretaget i overensstemmelse med priori-
teringsregler. Provelsen er dog meget forsigtig.

Efter zonelovens § 8, stk. 2, skal tilladelse til anden erhvervsmassig udnyttelse af nedlagte
landbrugsbygninger end landbrug gives, medmindre den enskede virksomhed er af en sa-
dan art eller omfang, at udevelsen vil stride pa afgerende made mod lovens formal. I UfR
1976.999 D var ejeren af en landbrugsejendom tiltalt for overtradelse af denne bestemmel-
se ved uden tilladelse at have indrettet 2 rum pa ialt 26 m? til fabrikation af sprajtestabte
plastikdele pa ejendommen. Han gjorde gxldende, at reglen gav ham et retskrav pa at fa
tilladelse til at drive virksomheden. Retten idemte ham en bede pa 1.000 kr. samt pdlagde
ham tvangsbeder, idet der ikke fandtes grundlag for at »tilsidesatte det af Boligministeriet
udevede sken, hvorefter en tilladelse til fabrikationsvirksomhed i de pagzeldende lokaler
m4 anses for afgerende i modstrid med lovens formal.« UfR 1988.33 H angik Kirkeministe-
riets beslutning om (i medfor af § 28, stk. 3,1lov om vedligeholdelse af kirker og kirkegarde
m.v., jf. Forordning af 23. april 1845 om jords afstaelse til kirkegardes udvidelse), at eks-
propriere 6.580 m? af sagsogerens landbrugsejendom. Det afstiede areal, der 14 vest for
Gudum Kirke, skulle bruges til udvidelse af kirkegarden. Sagsoger gjorde under sagen gal-
dende, at udvidelsen burde vaere gennemfort pa et areal, der 14 nord for kirken, og som han
ogsa ejede. 1845-forordningens § 4, 1. pkt., indeholdt en prioriteringsregel, der gik ud pa,
at hvis ekspropriatus blev tilfajet et »saerdeles tab«, matte eksproprianten ngjes med »an-
den omend noget mindre bekvem jord«. Retten gik ud fra, at det vestlige areal var mere
veerdifuldt som landbrugsjord for sagsegeren end det nordlige, men at det ogs4 var bedst
egnet til kirkegardsudvidelsen. Det springende punkt for, om valget af arealer kunne un-
derkendes efter § 4, var herefter, om der var pafert ekspropriatus et »sardeles tab«; det
fandt retten ikke var tilfaeldet, og sagsogte fandtes derfor at have varet berettiget til at eks-
propriere det vestlige frem for det nordlige areal.

Den forsigtige linie i de to naevnte domme folges dog ikke altid. I UfR 1985.85 O frifand-
tes nogle restauratorer for overtraedelse af en afgorelse, politimesteren i Holbak havde
truffet om at indskreenke de tilladte &bningstider. Indskrankningen var baret af to hensyn:
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et onske om at forenkle administrationen af nattilladelser ved at gere dbningstiderne i be-
veertningerne i tre sommerhuskommuner ensartede samt om at undgd, at gaesterne korte
spirituspavirkede fra den ene beveertning ved lukketid til den anden. Ingen af disse (lovlige)
hensyn kunne dog ifelge retten begrunde det foretagne indgreb i de tiltaltes hidtidige nee-
ring, der hvilede pd en natbevilling, som de havde indrettet sig efter; de blev derfor fri-
fundet.

E. Sagsbehandlingskrav

Den overvejende del af de forvaltningsprocessuelle regler er formulerede en-
tenilov, anordning eller i andre administrative forskrifter. Selve prevelsen af
reglernes indhold foregadr pa samme made som af de saglige krav, som er inde-
holdt i nogenlunde przecise regler, dvs. uden tilbageholdenhed, og omfatter
badde den abstrakte forstaelse af kravets indhold, og om der i det konkrete til-
felde er gaet frem i overensstemmelse hermed.

I UfR 1968.663 O paberabte et vurderingsankenzevn sig, at bestemmelseni § 10, stk. 1,iden
dageldende lejevurderingslov, der gav lejeren ret til at begaere personligt foretraede for an-
kenaevnet, ikke gjaldt klagesager, men kun omvurderingssager. Heri fik ankenvnet ikke
medhold af retten, der ogsa tog stilling til, om en lidt uklart formuleret passage i et brev fra
lejeren til ankenaevnet kunne anses for en begzring, der udleste pligten til at give ham lov
til personligt fremmede.

Hovedproblemet i UfR 1960.915 H var, om en afskedigelse af en politibetjent uden pensi-
on fordrede afholdelse af tjenesteforher, og om den fremgangsmade, der rent faktisk var
blevet fulgt, opfyldte kravene i den dagaeldende tjenestemandslovs § 8, stk. 4 (der indeholdt
et mindre vidtgidende partsheringskrav end tjenesteundersogelse). Landsrettens flertal
fandt, at reglerne ikke var blevet overholdt, men Hojesterets flertal kom til det modsatte re-
sultat, menibegge tilfzelde dog efter indgaende vurdering af bade forvaltningens abstrakte
og konkrete forstaelse af bestemmelserne.

Domstolene skaber undertiden selv processuelle krav til forvaltningen (jf. ek-
sempelvis s. 158 om udviklingen af et kontradiktionskrav i partstvistsager).
Det mest igjnefaldende treek ved domstolspravelsen er dog, at domstolene er
tilbageholdende med opstilling af sidanne krav. Formentlig haenger denne
lidt defensive pravelsesstil pa netop dette omrade sammen med, at ombuds-
manden anser det for en af sine hovedopgaver at medvirke til udviklingen af
sagsbehandlingskravene, samt at de fleste provelsessager hovedsageligt bliver
procederet pad hjemmelsmangler.

Karakteristisk for denne rollefordeling er udviklingen af partsmedvirkensregler, jf. s. 149,
samt at det partsmedvirkensproblem, som hyppigst foreleegges for domstolene, er proce-
durefordrejning, som kan kategoriseres bade som et hjemmelskrav og et formelt krav.

I lighed med vurderingen af almene retlige problemer er domstolene i serlig
grad egnede til at efterpreve de faktiske omstandigheder, forvaltningsafge-
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relsen bygger pa. Det er sdledes naturligt, at denne del af provelsen er til-
bundsgaende, for sd vidt parternes tilretteleeggelse af sagen laegger op hertil.

Et illustrerende eksempel pa, hvor teet provelsen af faktum kan veere, er UfR 1987.311 H.
Et flertal i Kebenhavns Borgerrepraesentation havde besluttet at overfere lokalplansagerne
fra Magistratens 4. afdeling til Overborgmesterens afdeling. Sagens hovedspergsmal var,
om overferslen rent faktisk havde vaeret begrundet i strukturelle overvejelser, eller om der
var tale om en sanktion over for borgmesteren for Magistratens 4. afdeling, Villo Sigurds-
son. Hojesteret kom ikke til at tage stilling til dette spergsmal, men landsretten gjorde. Ef-
ter en omfattende bevisbedeammelse, der bl.a. omfattede udtalelser i massemedierne, fandt
retten det godtgjort, at beslutningen blev truffet for at lose de problemer, som efter flertal-
lets mening var opstdet ved Villo Sigurdssons administration af lokalplansagerne. Da dette
motiv var ulovligt, og da kommunen ikke havde godtgjort, at hensigten med beslutningen
var at skabe en hensigtsmaessig omstrukturering, underkendte landsretten afgerelsen som
ugyldig.

Det centrale problem i UfR 1980.782 V var, om en flytning af en fedevareafdeling fra
keelderetagen i et stormagasin til en hojere beliggende etage ville pafere forretningen »af-
gorende ulempe«. Til belysning af dette spergsmal foreld syns- og skenserkleringer fra en
lektor ved Handelshgjskolen i Arhus og en dyrlage ved Danmarks Tekniske Hajskole om
henholdsvis principper for vareplacering i selvbetjeningsbutikker og den misfarvende ef-
fekt pa fedevarer af henholdsvis dagslys og kunstlys. Retten viste ingen tilbageholdenhed
i anvendelsen af det herved fremkomne teknisk pregede faktum, og statuerede, at en flyt-
ning ville pafere afgerende ulemper.

Finder retten, at forvaltningen har misforstaet faktum, laegger den sin egen
opfattelse af forholdet til grund. Denne provelsesstil far til folge, at faktisk
vildfarelse som selvstaendigt grundlag for underkendelse af afgorelser er uhy-
re sjzlden. Nogle enkelte domme synes dog at tillaegge en faktisk vildfarelse
hos forvaltningen en mere indirekte betydning for prevelsen, nemlig som
grundlag for opstilling af en bevisbyrderegel til skade for forvaltningen samt
for en mere intensiv provelse end ellers.

I UfR 1973.755 V foretog domstolene saledes en overordentlig indgidende vurdering af,
hvor lange og hvor fast en person, amtet fandt havde vundet navnehzevd pa navnet »Gren-
dahl«, rent faktisk havde brugt navnet. Under sagen kom det frem, at statsamtet havde lagt
fejlagtige oplysninger herom til grund.

F. Omrdder, hvor provelsen afviger fra det normale

Fremstillingen foran under A-E angar den normale provelsesstil hos domsto-
lene. Der kan imidlertid peges pa sagsomrader eller seerlige afgorelsestyper,
som er undergivet enten en mere intensiv eller mere ekstensiv kontrol fra dom-
stolenes side.

Erderilovenindsat en bestemmelse, der fastslar, at forvaltningens afgorel-
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se ikke kan indbringes for domstolene - en sakaldt endelighedsbestemmelse
- er der i retspraksis en tendens til en forsigtigere provelsesstil end ellers.

Endelighedsbestemmelserne har givet anledning til en raekke teoretiske diskussioner og er
i det hele taget et lidt besynderligt f2nomen. Umiddelbart kan det forekomme uforeneligt
med grundlovens § 63, at lovgiver anses for befajet til at afskeere eller begraense domstols-
provelsen. Forklaringen pa, at disse bestemmelser, som er ret sjldne i nyere lovgivning, i
det hele taget er blevet accepteret som forfatningsmaessige, er historisk. Ved grundlovs-
vedtagelsen i 1849 var det en dominerende opfattelse, at domstolspravelsen alene omfatte-
de spergsmal om, hvorvidt et anliggende herte under forvaltningens eller under domstole-
nes kompetence. Denne lare - kompetencetvistleeren - har ikke pa noget tidspunkt i sig selv
veaeret geldende ret, men den har alligevel pavirket retsopfattelsen pa en sadan made, at der
med udgangspunkt i synspunktet har udviklet sig en retssaedvane, der groft sagt gar ud pa,
at § 63 har faet en uskreven tilfojelse: »medmindre andet er bestemt ved lov«. Retsstillingen
er i praksis blevet yderligere usikker ved, at domstolene aldrig har draget den logiske konse-
kvens af endelighedsbestemmelser og afvist sager, der er omfattet af sidanne bestemmel-
ser; visse spergsmal - bl.a. sagbehandlingsfejl, magtfordrejning, usaglig forskelsbehand-
ling og umulighed - har altid vaeret betragtet som omfattet af domstolsprovelse, selv om
der var indsat en endelighedsbestemmelse i loven. Desuden har domstolene generelt haft en
reserveret holdning over for endelighedsbestemmelser og undergivet dem indskrzenkende
fortolkning. Denne tendens i retspraksis i retning af at begranse raekkevidden af endelig-
hedsbestemmelser har resulteret i en retstilstand, som af Ole Krarup i »@vrighedsmyndig-
hedens Granser« er blevet beskrevet saledes, at endelighedsbestemmelser /kke kan anses
for konstitutive, men blot deklarative, dvs. som signaler til domstolene om en tilbagehol-
dende provelse.

I forhold til de sakaldte veerdiskon - dvs. fastleeggelsen af vaerdier, der indgar
i precise regler, men som er usikre pa grund af manglende bevis eller doku-
mentation for, hvilken talstarrelse der er korrekt - er udgangspunktet, at ef-
terprovelsen af den konkrete vardifastsattelse er tilbageholdende, mens ge-
nerelle sporgsmal, f.eks. vedrarende betingelserne for at udeve veerdisken, er
undergivet fuld provelse. Udgangspunktet fraviges dog i ekspropriationssa-
ger, formentlig under indtryk af grundlovens § 73, stk. 3, 1. pkt., men fasthol-
des i skattesager og sager om lejefastsaettelse. P4 disse omrader griber dom-
stolene kun ind, hvis der er vaesentlig forskel mellem domstolenes egen og for-
valtningens vurdering, jf. Bent Christensen: Domstolspravelse af forvalt-
ningsakter s. 112 ff.

En mere indgdende provelse foretages pa omrader, hvor deri grundloven er
indsat specialbestemmelser om domstolspravelse somi § 71, stk. 6, om admi-
nistrativ frihedsberovelse og i § 73, stk. 3, om ekspropriationsaktens lovlig-
hed og erstatningens storrelse. Prevelsen af administrativ frihedsberavelse -
herunder tvangsanbringelse af bern uden for hjemmet - har i praksis en sd in-
tensiv karakter, at der kan tales om fuldsteendig ny behandling af sagerne.

En raekke specielle lovbestemmelser om indbringelse af bestemte afgerel-
sestyper for domstolene opfattes i praksis som en indikation fra lovgivnings-
magten om, at der forventes en skaerpet indsats i prevelsen.



214 § 12. II. F-III. A.

Efter vejtransportlovens § 19 kan tilbagekaldelse af vognmandstilladelser forlanges ind-
bragt for domstolene. Bestemmelsen praktiseres siledes, at domstolene prover bade afvej-
ningssporgsmal og spergsmal om konkret subsumption under vage og elastiske lovbestem-
melser til bunds, jf. bl.a. UfR 1980.727 H. Tilsvarende geelder provelse af tilbagekaldelse
af hyrevognstilladelser, luftfartscertifikater og alkoholbevillinger.

Endelig har der pa visse omrader udviklet sig en tradition for serlig intensiv
provelse af vage og elastiske lovbestemmelser. Om en tjenestemand kan anses
for »forflyttet«, eller om en afskedigelse af en tjenestemand bygger pa om-
steendigheder, der kan »tilregnes« den pagaldende, undergives i retspraksis
en tilbundsgdende prevelse. Der er domme, bl.a. UfR 1984.487 H, der tyder
pé, at det samme galder forvaltningens anvendelse af regler, der omhandler
personers »vandel«, hvadenten det drejer sig om decorumkrav til ansatte eller
krav om ordentlig livsferelse for at opna neeringsretlige tilladelser eller socia-
le ydelser.

Tendensen til skeerpet provelse kan naturligvis ikke opretholdes over for
klare signaler i lovgivningen om en mere tilbageholdende pravelse, f. eks. ved
indsettelse af endelighedsbestemmelser.

UfR 1961.592 H angik Nyker Sogneradds beslutning om at nzgte at godkende et medlems
valgbarhed. Det pagaldende medlem var 3 ar forinden blevet idemt 10 dagbader a 20 kr.
for injurier, hvilket sogneradets flertal fandt gjorde ham uveerdig til at vaere medlem af ra-
det. Ifolge den dagaldende kommunalvalglovs § 34 henhorte den endelige afgerelse af
medlemmernes valgbarhed under sogneradet selv. Selv om bade forarbejderne til og ordly-
den af § 34 indicerede, at en straf som den palagte var for beskeden til at diskvalificere et
sognerddsmedlem, og der under sagen oplystes omstaendigheder, der tydede pa, at radsaf-
gorelsen forfulgte et ulovligt formal (haevn), frifandt et flertal i Hojesteret sogneradet for
en pastand om ugyldighed. Retten bemaerkede bl.a.: »Som § 34, stk. 1, herefter er affattet,
findes den af appellanterne trufne afgerelse om, at indsteevnte pa grund af den ham over-
gaede straf skulle udtraede af sognerddet, kun at kunne tilsideszttes som vaerende i strid
med lovens § 2, sifremt det matte anses utvivlsomt, at den handling, for hvilken straffen
blev idemt, ikke i almindeligt omdemme gor ham uvardig til at vaere medlem af kommu-
nale rad.«

II1. Prevelsens resultat
A. Almindeligt om reaktionsmuligheder

Resultatet af domstolspravelsen kan naturligvis blive, at domstolen ikke fin-
der, at der er begaet fejl af forvaltningen. I s fald tilkendegives dette i form
af frifindelse for pastande om ugyldighed eller erstatning, domfeeldelse af
borgeren, hvis myndigheden stir som sagsoger, eller ikendelse af straf for til-
sideseettelse af den provede afgerelse. Disse tilfaelde giver ikke anledning til
teoretisk tvivl. Reaktionsmensteret, nar domstolen finder, at der er begaet
fejl, er derimod mere kompliceret.

)?

?M



Domstolspravelsens resultat 215

Visse reaktionstyper - ikendelse af disciplinaerstraf og tilkendegivelse af kri-
tik - kan domstolene ikke benytte. Det méa i denne forbindelse erindres, at dis-
se sanktionsformer kan benyttes af forvaltningen selv; endvidere at ombuds-
mandens vasentligste sanktionsmiddel er kritik, og at en sddan reaktion ikke
sjeldent forer til, at myndigheden ger tjenstlige reaktioner geldende. I prak-
sis spiller disse reaktioner over for retlige mangler siledes en nok sa betyd-
ningsfuld rolle blot ikke i forbindelse med domstolsprovelse.

Domstolene kan benytte tre reaktionsformer: straf, erstatning eller ugyl-
dighed. Straf kan komme pa tale i forbindelse med tilsidesettelse af tavs-
hedspligtsbestemmelsen i straffelovens § 152, mens muligheden for at ikende
de ansatte straf for undladt opfyldelse af tjenestepligter, grov eller oftere ge-
ntagen forsemmelse eller skadeslashed i tjenesten, jf. straffelovens §§ 156 og
157 sjeeldent bringes i anvendelse.

Bade erstatning og ugyldighed benyttes hyppigt som reaktion over for myn-
dighedsfejl. Erstatning som sanktionsmiddel forudseetter dog, at en reekke
specielle betingelser - som mest narliggende og traditionelt fremstilles i er-
statningsretten - er opfyldt; derfor gores der i denne fremstilling kun enkelte
bemeerkninger herom. Hovedveegten legges i stedet pa anvendelsen af ugy!-
dighed som sanktion.

Ved ugyldighed forstas, at domstolen bestemmer, at den provede afgorelse
pd grund af en retlig mangel ikke skal have retsvirkninger svarende til afgorel-
sens indhold. Betegnelsen deekker over flere situationer, som kan beskrives
ved angivelse af nogle yderpunkter. Den mindst vidtgdende form for ugyldig-
hed foreligger, nar domstolene annullerer en afgorelse, dvs. fjerner retsvirk-
ningerne uden samtidig at seette nogle andre i stedet. I de fleste tilfeelde er
denne form for ugyldighed tilstraekkelig til at imedekomme borgerens inter-
esser, f.eks. annullation pa grund af en hjemmelsmangel, af et strafbelagt
forbud mod en bestemt nzring eller af et paleeg om betaling af et belgb. Over
for afslag er annullation en narmest intetsigende reaktion; ogsd i visse andre
tilfelde kan en annullation vise sig at vaere en rent forelgbig sanktion, idet
myndigheden ved senere at rette f.eks. en sagsbehandlingsfejl kan gentage den
annullerede afgorelse. I det andet yderpunkt af ugyldighedsskalaen ligger de
tilfaelde, hvor domstolen treffer den endelige afgorelse af retsforholdet mel-
lem forvaltningen og borgeren, f.eks. ved at bestemnme, hvilket erstatningsbe-
leb der skal betales ved en ekspropriation, eller hvilket beleb en skatteyder
skal betale i skat for et bestemt skattedr. Denne sidste reaktionsform kaldes
rettelse. Mellem disse yderpunkter forekommer mellemtyper, hvor domstolen
vel ikke gor endeligt op med tvisten mellem borger og myndighed, men allige-
vel ved sin premisudformning binder forvaltningen til at felge en bestemt li-
nie ved en eventuel ny afgarelse, f.eks. ved at udelukke visse kriterier som
ulovlige eller nogle retsfolger som for vidtgiende.



216 §12. Il A-B.

Uanset hvilken form for ugyldighed, der tales om, skal tre grundbetingelser
veere opfyldt, for at sanktionen kan anvendes. Der skal foreligge en retlig
mangel, mangelen skal af domstolen anses for vaesentlig, og endelig ma der
ikke forekomme momenter typisk af undskyldende karakter, der med styrke
taler for at opretholde afgarelsen, uanset at de forste to betingelser er opfyldt
(tertizere momenter).

Bade vaesentlighedsbetingelsen og den sidste betingelse bliver i det felgen-
de omtalt i forbindelse med omtalen af henholdsvis hjemmelsmangler og for-
melle mangler. I dette indledende afsnit skal dog gores nogle mere almindeli-
ge bemeerkninger herom.

I relation til visse fejl far det i praksis ingen selvstendig betydning, at
manglerne skal vaere vasentlige; manglerne er allerede efter deres art vaesent-
lige. Det geelder f.eks. fortolkningsfejl og grove sagsbehandlingsfejl, sisom
udstedelse af mundtlige karekort eller manglende bekendtgerelse af pabud
for adressaten. I andre tilfeelde skydes veesentlighedskravet ind, fordi mange-
len efter sin type ikke udelukker, at den trufne afgorelse kan veere rigtig og
lovlig. Det kan i sddanne tilfaelde virke formalistisk at tvinge domstolene til
at statuere ugyldighed. Det vil eksempelvis veere tilfecldet, hvis der er sket en
tilsidesaettelse af partsheringsreglerne, og det samtidig under retssagen bliver
godtgjort, at en haring af parten med sikkerhed ikke ville have @ndret resulta-
tet; eller hvis det lykkes forvaltningen at overbevise retten om, at en afgorelse,
der er truffet under inddragelse af et ulovligt kriterium, kunne baeres af andre
- lovlige - kriterier.

De sakaldte tertizere momenter hviler pa tankegange, der er beslegtet med
vaesentlighedsbetingelsen; det kan i visse tilfeelde forekomme urimeligt, at en
retlig mangel skal fore til ugyldighed til skade for en borger eller til skade for
betydelige almene samfundsinteresser. Der tages derfor ved afgoarelsen af
ugyldighed hensyn til, o ugyldigheden er til skade for den eller de implicere-
de private parter, om den retlige mangel ferst gores gaeldende lang tid efter,
atdener blevet kendt, om borgeren har veeret i god eller ond tro ved modtagel-
sen af afgorelsen, samt om ugyldighed far videregaende folger for andre,
f.eks. i form af nedrivning af en bygning eller underkendelse af andre afgerel-
ser, der er truffet i konsekvens af den pakendte afgarelse.

B. Hjemmelsmangler
Hovedreglen er, at hjemmelsmangler som minimum ferer til annullation. Ud-

gangspunktet folges badeidetilfaelde, hvor ugyldighed bliver til gavn for bor-
geren, og hvor der er skadevirkning for borgeren ved en underkendelse.
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1 UfR 1975.454 V fandt retten, at en kommunal tilladelse til at indrette et kaelderrum i et
omrade, der ved en bygningsvedtagt var udlagt til dben lav boligbebyggelse, til opbevaring
af feerdigbehandlede indpakkede fedevarer til brug for en engrosvirksomhed, stred mod
byggeloven. Tilladelsen blev anset for ugyldig, selv om virksomheden havde veret drevet
i adskillige r, og virksomhedsindehaveren havde varet i god tro med hensyn til fejlen. Til-
svarende blev tilbagekaldelsen af en udnevnelse af en skorstensfejermester, der ikke op-
fyldte brandlovens uddannelseskrav, ved UfR 1968.54 H opretholdt som gyldig, selv om
der ikke var grundlag for at bebrejde den pagaeldende noget i forbindelse med udnavnel-
sen. @stre Landsret fandt i UfR 1988.956, at en adoptionsbevilling udstedt til et agtepar,
stred mod adoptionsloven, for sa vidt angik manden, idet han en uge inden bevillingens ud-
stedelse var afgaet ved doden,; retten tiltradte derfor, at Koabenhavns Overprasidium havde
pélagt hustruen at tilbagesende bevillingen til pategning om, at den kun gjaldt hende.

Rent undtagelsesvis kan berettigede forventninger hos borgeren om fortsat at
kunne nyde godt af en mangelfuld afgerelse fore til opretholdelse af afgorel-
sen. Retspraksis viser dog, at der skal saerligt tungtvejende omsteendigheder
til.

Ved UfR 1887.640 H (l=baltedommen) opretholdtes en neeringstilladelse, der var udstedt
til ejeren af Store Lyngby Kro, uanset at tilladelsen stred mod en bestemmelse i den dageel-
dende naringslov, der forbed handel som den tilladte inden for en bestemt afstand af den
nzrmeste kobstad, i dette tilfeelde Hillered. Nar tilladelsen opretholdtes som gyldig,
skyldtes det flere undskyldelige omstendigheder; at fejlen beroede pa en mindre fejlbereg-
ning, som ikke kunne lastes bevillingshaveren, men derimod beroede pa myndighedernes
forhold, at fejlen var begaet mere end 20 ar, for sagen rejstes, az den nuvarende bevillings-
haver havde udnyttet tilladelsen i flere ar, samt af han havde vaeret i god tro.

Ved UfR 1969.108 H fik interessenterne i et udstykningsforetagende medhold i, at ind-
teegterne fra udstykningsforetagendet for skattedrene 1957/58 - 1960/6! ikke kunne an-
seettes til indkomstskat. Baggrunden for dommen var, at Landsskatteretten i forhold til den
ene af interessenterne i 1952 havde afsagt en kendelse, gdende ud p4, at der ikke var tale om
et i drift vaerende udstykningsforetagende. Hojesteret mente ikke, at Landsskatteretten i
1964 pa stort set samme grundlag som i 1952 kunne @ndre sin bedemmelse for de pageel-
dende skattedr, idet skatteyderne med f@je havde tilrettelagt deres dispositioner pa grund-
lag af 52-kendelsen.

Nogle domme tyder pa, at afgerelser, hvorved der skabes en retlig status, og
som derfor af offentligretlige grunde ber have en sarlig bestandighed, kan
forventes opretholdt, selv om der er begdet - mindre graverende - hjemmels-
mangler ved deres udstedelse.

Godkendelsen af et sogneradsvalg kunne ifelge UfR 1923.10 H ikke @&ndres to maneder ef-
ter under hensyn til nogle fejl i forbindelse med indleveringen af en kandidatliste. Afgoren-
de for Hajesteret var, at der ikke var fremkommet nye oplysninger ved @&ndringsafgerelsen
i forhold til den oprindelige godkendelse. Ved UfR 1950.252 @ opretholdtes en indfedsrets-
tilladelse, Indenrigsministeriet havde udstedt i 1926, men tilbagekaldt i 1946 under henvis-
ning til, at den pagaldende ikke (som i sin tid lagt til grund) havde haft fast bopael i de sen-
derjydske landsdele i tiden 1. oktober 1918 til 15. juni 1920, hvilket var en betingelse efter
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den sarlige naturalisationslov nr. 247 af 12. juni 1922. Ved UfR 1973.755 V ansis en navne-
tilladelse for gyldig, selv om navnelovens betingelser for navnehavd ikke var opfyldt.

Hjemmelsmangler er normalt i sig selv vaesentlige. I sjaldne situationer vil
sddanne mangler dog kunne betragtes som uvasentlige. En af disse situatio-
ner foreligger, nar en paberabt hjemmel for en afgerelse viser sig ikke at holde
stik, men det samtidig oplyses, at afgerelsen kunne veaere truffet i henhold til
en anden bestemmelse. Problemet har foreligget i flere domme, og afgerende
for, om afgerelsen er blevet opretholdt, synes at veere, om henholdsvis den an-
vendte og den korrekte bestemmelse er nogenlunde ens med hensyn til beskri-
velse af retsfaktum.

1 UfR 1941.634 & havde Koge Byradd afskediget en gasvarksbestyrer i henhold til en regel,
der hjemlede ret til opsigelse uden varsel, hvis den pagaeldende havde gjort sig skyldigi grov
forsommelse. Retten fandt, at afskedigelsen kunne vaere besluttet i henhold til en anden
regel i tjenestevedtzgten om opsigelse med tre maneders varsel, men annullerede alligevel
afskedigelsen som ugyldig, da der ikke kunne bortses fra, at byrddets urigtige opfattelse af,
at bestyrerens adfaerd kunne betegnes som forsemmelse, havde varet bestemmende for be-
slutningen.

Verlose Kommunes beslutning om ekspropriation til udvidelse af et skoleidraztsanlag
blev ved UfR 1969.223 @ opretholdt som gyldig, uanset at kommunen havde henvist til
kobstadskommunallovens § 23, stk. 4, der var ophavet pa det tidspunkt, afgerelsen blev
truffet, og aflest af § 56 i landsbyggeloven. Der var ikke tvivl om, at denne sidste bestem-
melse kunne legitimere afgarelsen.

Et tilsvarende problem med hensyn til, om mangelen kan anses at have pavir-
ket udfaldet pa afgerende méde, opstar, nar det under provelsessagen viser
sig, at forvaltningsafgorelsen er bygget pa bade lovlige og ulovlige kriterier.
Retspraksis synes at fastholde udgangspunktet om ugyldighed, medmindre
det godtgores bade, at der oprindelig har veeret inddraget lovlige kriterier, og,
at de lovlige kriterier i sig selv kunne begrunde resultatet.

Et forbud mod opslag af plakater blev ved UfR 1928.675 H opretholdt som gyldigt, selvom
meget tydede p4, at forbudet tjente kommunale gkonomiske interesser. Retten fandt imid-
lertid, at afgerelsen ogsd fremmede ®stetiske og ordensmassige hensyn, som matte anses
for lovlige kriterier. Ved UfR 1937.797 V blev en beslutning om at flytte torvehandelen i
Thisted fra et centralt til et mere afsides liggende torv anset for begrundet i det lovlige krite-
rium, politimeessige hensyn. Dommen ma ses i sammenhaeng med UfR 1936.765 V, hvor-
ved retten underkendte Thisted Byrads fastsattelse af en stadeafgift pa S kr. pr. dag pr. sta-
deplads som ugyldig, idet den betragtedes som motiveret af ensket om at fremme de inden-
bys boende handlendes interesser over for udefra kommende torvehandlende. Ved
1937dommen 14 det klart, at flytningen af torvehandelen var et nyt forseg fra byradets side
pa at komme torvehandelen til livs; alligevel opretholdtes byradets beslutning med den
ovennavnte begrundelse.

I UfR 1958.455 @ gjorde kommunen geldende, at afslaget pa at fritage den eneste af
kommunens fire frugtplantageejere, der ikke havde bopal i kommunen, fra ejendoms-
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skyld, beroede p3, at den pAgaeldendes plantage ikke blev drevet erhvervsmassigt. Det lyk-
kedes imidlertid ikke under retssagen at dokumentere, at dette ellers lovlige kriterium hav-
de faktisk grundlag, og afgerelsen blev erkleret ugyldig som udtryk for usaglig forskelsbe-
handling.

Er en afgerelse forsynet med et ulovligt vilkar, rammer mangelen i alminde-
lighed kun vilkaret, der bortfalder som ugyldigt, mens afgorelsens hovedind-
hold opretholdes som gyldig. Undtagelsesvis kan et ulovligt vilkar veere ud-
tryk for en mangel, der har pavirket hele afgerelsen, der derfor bliver ugyldig
i sin helhed.

Nar et vilkar for en hyrevognstilladelse om, at bevillingshaveren tilsluttede sig en arbejds-
giversammenslutning, ved UfR 1976.698 U blev anset for ugyldigt, faldt alene vilkaret
bort, mens bevillingen som sddan opretholdtes som gyldig. Havde der i stedet veeret tale om
et vilkar om indbetaling af et beleb pa sagsbehandlerens personlige bankkonto, matte ogsa
bevillingen vaere blevet annulleret.

Foreligger der en hjemmelsmangel, og er betingelserne for annullation op-
fyldt, kan domstolene ga det skridt videre at reffe mangelen ved selv at traffe
en mangelfri afgarelse.

I nogle tilfaelde kan rettelse vaere foreskrevet i loven eller forudsat som den
saedvanlige reaktion, nar en afgerelse anses for ugyldig. Af den sarlige pro-
velsesadgang i grundlovens § 71, stk. 6, i forhold til administrativ frihedsbe-
rovelse udledes saledes, at en underkendelse skal fore til rettelse i form af eks-
empelvis udskrivning fra psykiatrisk hospital eller hjemgivelse af tvangs-
anbragte bern.

Nar loven ikke giver stotte for, om rettelse kommer pa tale, er retsstillingen
den, at domstolen kan rette, hvis parternes pastande og anbringender giver
mulighed herfor, og det paberabte retsgrundlag og processtof i avrigt satter
domstolen i stand til at bedemme retsforholdet udtemmende. Om en sddan
situation foreligger, beror pa flere forhold. Er der tale om en sakaldt fuldt lov-
bunden afgorelse (f. eks. udbetaling af barneydelser) vil betingelserne for ret-
telse stort set altid vaere opfyldt. Er lovgrundlaget mindre preecist, kraves
yderligere, at processtoffet afgreenser prevelsestemaet pa en sidan made, at
domstolen star over for valget mellem enten blot at annullere den trufne afga-
relse eller udstede en afgerelse med et bestemt indhold - en sakaldt alternativ-
situation. Er betingelserne for rettelse opfyldt, vil domstolene seedvanligvis
ogsd anvende denne ugyldighedsform; der er dog enkelte eksempler pa, at
domstolen i en saddan situation har foretrukket annullation.

Ved UfR 1987.410 @ havde en person, som var slettet sorn medlem af en arbejdsleshedskas-
se, i en periode ikke fiet arbejdsleshedsunderstottelse, idet han - naturligt nok - ikke efter
sletningen gav fremmede pa arbejdsformidlingen. Ved en dom af 2. april 1985 fik han med-
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hold i, at sletningen af ham havde veeret uberettiget. Ved 1987-dommen fik han medhold
i, at han ikke, sdl&nge sletningen stod pa, havde haft nogen naturlig anledning til at kon-
takte arbejdsformidlingen. Da det desuden under sagen var ubestridt, at han opfyldte de
ovrige betingelser for at fa arbejdsleshedsdagpenge, fulgte retten hans pastand om, at ar-
bejdslashedskassen skulle betale ham 84.085 kr. for perioden 1. oktober 1984 til 20. juli
1985. Sagsforlebet sammenholdt med sagsegtes manglende indsigelse imod rettelse skabte
idenne sag alternativsituationen. Det samme var tilfeeldet i UfR 1984.487 H, hvor uenighe-
den mellem borgeren og myndigheden udelukkende gik pd, om den private havde optradt
nationalt uveerdigt under beszettelsen. Nar retten ndede til det resultat, at der ikke var tale
om en national uvardig handlemade, var myndigheden (Den sociale Ankestyrelse) enig i,
at der kunne udbetales invaliditetserstatning efter lov om erstatning til besaettelsestidens
ofre, hvilket blev domsresultatet. I UfR 1955.104 H afgjorde retten, at Svendborg Kommu-
ne kunne opkrzeve 1 kr. 50 ere i afgift pr. jernbanevogn for den sikaldte uegentlige havne-
trafik til og fra Svendborg Havn og ikke S kr. pr. vogn som bestemt ved den afgorelse, der
var blevet indbragt til provelse. I denne sag blev valgmuligheden skabt ved fremlaeggelse af
et overordentligt fyldigt regnskabsmateriale, bestdende bade af oplysninger og revisorer-
kleeringer. I UfR 1988.177 H gik sagsogerens principale pastand ud p4, at Landsbevillings-
nezvnet skulle tilpligtes at anerkende, at han havde krav pa at fa fornyet bevillingerne til tre
restaurationer. For at f4 medhold i denne pastand matte retten veere i stand til at afgere, om
han opfyldte betingelserne i restaurationsloven for at fa bevilling. @stre Landsret frifandt
navnet for denne pastand med falgende praemisser: »De under domsforhandlingen fore-
liggende oplysninger giver ikke det fornadne grundlag for at bedemme, om sagsegeren op-
fylder alle betingelserne for at opna den ansegte fornyelse af alkoholbevillingen. Sagsege-
rens principale pastand kan allerede af denne grund ikke tages til falge.« Ved UfR 1983.986
@ fastslog retten, at det feeroske landsstyre ikke lovligt kunne nzegte en person, der arbejde-
de som sygehuslaegei Thorshavn, tilladelse til beskatning efter de lempeligere feeroske skat-
teregler under henvisning til, at han ikke ved opvaekst havde faet fast og naturlig tilknytning
til Faereerne. Alligevel gav retten ham ikke medhold i en pastand om, at han havde ret til
at blive beskattet efter den pageldende regel i den feereske lov. Retten bemaerkede herom
folgende: »Det af indstevnte i ovrigt anferte findes imidlertid ikke at kunne fere til, at
domstolene udaver landsstyrets kompetence i henhold til skattelovens § 9, stk. 7. Herefter
findes dispensationsspergsmalet at burde henvises til fornyet behandling af landsstyret.«

C. Formelle mangler

Om tilsides=ttelse af sagsbehandlingsregler, formkrav eller andre formelle
krav til forvaltningsafgarelser farer til ugyldighed, beror pa, om der er tale
om overtraedelse af visse helt fundamentale krav, garantiforskrifter, eller den
manglende efterlevelse af ordensforskrifter.

Er regler om quorum, bekendtgerelse af afgerelser for adressaten, udtryk-
keligt krav om skriftlighed tilsidesat, eller foreligger der grove brud pa kom-
petenceregler eller officialprincippet, annullerer domstolene afgarelsen uden
en naermere vurdering af, om mangelen kan betragtes som vasentlig. Eller
anderledes udtrykt: Sddanne mangler er altid vaesentlige.

Et boliganvisningsudvalgs afgerelse blev ved UfR 1954.156 @ underkendt som folge af, at
to af udvalgets fire medlemmer ikke var beherigt indkaldt til medet og deres suppleanter
heller ikke. Ved UfR 1967.424 & ansa retten ligesom Kirkeministeriet et konstitutionsvalg
i menighedsradet 1 Thorshavn for ugyldigt, fordi medet var indkaldt med for kort varsel
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(nogle timer). En adgangsbegrensning for en ejendom fandtes ved UfR 1972.428 V ugyl-
dig, da der ikke som foreskrevet i loven var givet ejeren underretning om afgerelsen ved an-
befalet brev.

Seerligt klart har opfattelsen fundet udtryk UfR 1989.442 H. Et areal i Allerad Kommu-
ne blev p4 kommunens foranledning af Planstyrelsen besluttet inddraget under tilbudsp-
ligt i henhold til § 1, stk. 2, i lov nr. 328 af 18. juni 1969. Afgerelsen blev meddelt kommu-
nen ved brev af 15. maj 1986, men ferst sendt til ejeren af ejendommen den 31. maj 1986.
Den 23. maj 1986 blev ejendommen solgt til to private kebere, og det var gyldigheden af
denne handel, sagen drejede sig om. Bade byretten og landsretten underkendte handelen
som stridende mod kommunens forkebsret, mens Hajesterets flertal opretholdt aftalen
under henvisning til, at palagget om tilbudspligt ferst havde gyldighed fra den 31. maj
1986. En sddan meddelelse matte »efter almindelige forvaltningsretlige principper vaere en
betingelse for, at de pligter, som palaegget medforer for ejeren, kan kraeves opfyldt«. Mind-
retallet var enigt med flertallet i, at kravet om underretning »ikke blot er en ordensforsk-
rift«, som landsretten i sine pr&emisser havde anfert, se ogsa s. 192.

Over for mangler af denne type vil tertizere momenter kun i helt ekstraordi-
nere tilfaelde kunne paberdbes som grundlag for opretholdelse af afgorelsen
som gyldig. Navnlig vil der sjzldent kunne tages hensyn til, at der er tale om
en begunstigende afgorelse.

En rakke regler har det klare sigte at skabe garanti for, at afgarelsen be-
handles mere grundigt og alsidigt. Hovedparten af FVLs regler har karakter
af sddanne garantiforskrifter. Det geelder utvivlsomt habilitetsreglerne, reg-
lerne om partsaktindsigt og partshering og muligvis ogsa kravene om be-
grundelse og vejledning. Derimod kan reglerne om videregivelse af fortrolige
oplysninger ikke betragtes pd denne made. Af eksempler pa sddanne krav
uden for FVLs omrade kan navnes bestemmelser om obligatorisk hering, of-
ficialprincippet, projektoffentlighedsregler samt bestemmelser om saglig
kompetencefordeling. Tilsidesaettes sddanne krav, svigter en garanti for afgo-
relsens rigtighed, og der ma derfor glde en formodning for, at afgerelsen er
pavirket af fejlen. Denne formodning kan imidlertid i det enkelte tilfzelde vise
sig ikke at sla til, idet afgorelsen kan tankes at have faet et korrekt indhold,
uanset den manglende overholdelse af formalia. Med andre ord kan der i for-
bindelse med garantimangler sondres mellem mangelens generelle og konkre-
te veesentlighed. 1 praksis er det ikke ganske klart, om domstolene for at er-
kleere en afgorelse ugyldig, kraever, at mangelen bade generelt og konkret be-
doemt er vasentlig. Den bedst daekkende beskrivelse af nyere praksis er vist
denne: Dokumenteres det under sagen, at afgarelsen lider af en garantiman-
gel, annulleres afgerelsen, medmindre det lykkes forvaltningen af godtgere,
at manglen har veeret uden betydning i det konkrete tilfaelde. Pavisningen af
konkret uvasentlighed kan ske dels ved at retten overbevises om, at afgerelsen
materielt set er rigtig, dels ved en sandsynliggorelse af, at fejlenikke har pavir-
ket forlabet, f.cks. fordi der er tale om en mindre fragivelse fra den foreskrev-
ne procedure. Hvor vidtgdende krav, der stilles i denne henseende, beror bl.a.
p4, hvilken mangel, der er tale om, og domstolens vurdering af behovet for at
statuere uyldighed af praventive grunde.
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Kirkeministeriet havde i UfR 1967.424 @ begdet en kompetencefejl, idet ministeriet havde
taget stilling til en klage over Thorshavns menighedsrads valg af formand, selv om afgorel-
sen burde have vaeret truffet af biskoppen. Alligevel opretholdtes ministeriets afgerelse -
ophavelse af valget af formand - under hensyn til, at der var indkaldt til konstituerende
mede med for kort varsel. Opretholdelsen blev begrundet med, at ministeriets afgerelse
indholdsmaessigt var korrekt. Flertallet af Hojesteret synes i UfR 1971.126 at have lagt til
grund, at en taksationskommission i forbindelse med en afgorelse om at nedszette en eks-
propriationserstatning fra 330.000 til 300.000 kr. havde begaet bade en partsheringsfejl og
en begrundelsesfejl. I modszetning til mindretallet og landsretten nagtede flertallet at tage
ekspropriatus’ pastand om ugyldighed til felge, fordi fejlene bestod i mindre afvigelser fra
den korrekte fremgangsmade: Sagseger havde fet lejlighed til at udtale sig om det centrale
tema, blot ikke alle dets aspekter, og som sagen havde forlebet, 14 det klart, hvad kommissi-
onen havde lagt vaegt p4, selv om det ikke var udtrykkeligt angivet i kendelsen.

At Arbejdsnavnet med urette havde taget stilling som klageinstans til en afgerelse om
tilbagebetaling af arbejdsleshedsunderstattelse, forte ikke til underkendelse af afgorelsen
som ugyldig ved UfR 1969.240 @, idet retten fandt det godtgjort, at den forsikrede havde
begdet svig, og at tilbagebetalingskravet derfor var berettiget.

UfR 1977.349 V angik en lovliggerelsesdispensation i henhold til naturfredningsloven.
Ejeren af en ejendom i Aabenraa opforte et svemmebassin inden for strandbyggelinien
uden at have faet tilladelse hertil. Da Fredningsnaevnet gjorde ham opmaerksom herpa,
segte han og fik lovliggerelsesdispensation. Denne sag blev af Fredningsplanudvalget ind-
bragt for Overfredningsnavnet, der oph&vede dispensationen og samtidig palagde ejeren
at fjerne svammebassinet. Da ejeren ikke efterkom palagget, blev der rejst tiltale mod
ham, og under straffesagen gjorde han gzldende, at ophavelsen af dispensationen var
ugyldig, fordi der ikke som foreskrevet i forretningsordenen for Overfredningsnzavnet var
blevet indkaldt til mede og besigtigelse af omradet, inden afgerelsen blev truffet. Heri gav
retten ham medhold, og retten fandt under hensyn hertil og til, at det ikke over for ejeren
var blevet tilkendegivet, at afgorelsen ville blive truffet uden besigtigelse, at der var knyttet
s& vaesentlige mangler til afgorelsen, at ejeren matte have krav pa en fornyet behandling af
ansegningen. | bade UfR 1971.830 V og UfR 1980.276 O tillagde retten partsheringsfejl
den virkning, at fejlen blev tillagt bevismaessig betydning til fordel for sagsegeren - som i
begge tilfazlde var en ansat, der blev udsat for negative personaleafgorelser - siledes at af-
gorelsens berettigelse skulle godtgeres af den pagaldende myndighed. I 1971-afgorelsen
lykkedes det ikke myndigheden at godtgere, at afskedigelsen var berettiget, mens retten i
1980-dommen ansa det for bevist, at afgerelsen var sagligt begrundet. Selv om dommene
ikke udtrykkeligt taler om underkendelse som folge af fejlene, gar de reelt ud p4 at statuere,
at mangelen som udgangspunkt forer til ugyldighed, medmindre forvaltningen paviser, at
den konkret vurderet har vaeret uvasentlig.

Der findes et mindre antal domme, som underkender uden at indga pa en konkret be-
demmelse af fejlen. Et afgiftsnavns afgorelse om den afgiftspligtige veerdi af grammo-
fonplader blev ved UfR 1963.973 H kendt uforbindende for det selskab, der forhandlede
pladerne, fordi de tilforordnede branchesagkyndige matte anses for inhabile, uden at retten
beskzftigede sig med, om inhabiliteten havde indvirket pa afgorelsen. En lejeansettelse
blev ved UfR 1968.663 @ kendt ugyldig, fordi Vurderingsankenzvnet ikke havde imede-
kommet ejerens anmodning om at give personligt mede for navnet og fremfere sine syns-
punkter. Retten tog ikke stilling til naevnets indsigelse om, at et indlzeg fra ejeren ikke kunne
have pavirket sagens udfald. Ved UfR 1983.1117 @ blev et krav om tilbagebetaling af kon-
tanthjeaelp efter bistandloven tilsidesat, bl.a. fordi der ikke i forbindelse med hjalpens ud-
betaling udtrykkeligt blev henvist til, at hjzlpen var tilbagebetalingspligtig i henhold til bi-
standslovens § 26, stk. 1, nr. 3 (om tilbagebetalingspligt i de tilfzelde, hvor den gkonomiske
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trang er forbigdende, og det kan forventes, at hj&lpsmodtageren i lebet af kort tid vil kunne
betale den tilbage), uden at retten tog stilling til, om betingelserne for at gere hjelpen tilba-
gebetalingspligtig var opfyldt.

For alletre domme galder, at der er en sarlig forklaring p4, at domstolene standsede ved
en generel vurdering af vasentlighedsspergsmalet. I 1963-dommen var der tale om en grov
kraenkelse af inhabilitetsprincippet. Retten var i 1968-sagen af processuelle grunde afskaret
fra at ga ind pa en konkret vasentlighedsvurdering, og det formalistiske standpunkt i
1983-dommen stemte overens med en fast praksis, som var formuleret af Socialministeriet
pé grundlag af almenpraeventive synspunkter.

Reglerne i offentlighedsloven om aktindsigt, forskrifter om anvendelse af
blanketter, krav om klagevejledning, visse kompetenceregler og efterfelgende
begrundelse har karakter af at vaere ordensforskrifter og frembyder ingen
sa&rlig garanti for afgorelsens rigtighed. Tilsidesaettelse af sidanne regler kan
derfor ikke sanktioneres med ugyldighed.

At Kebenhavns Overprasidiumi strid med kompetencereglerne havde truffet afgerelse om
xptefaellebidrag i stedet for Vejle Amt, ferte i UfR 1972.812 V ikke til ugyldighed, da den
stedlige kompetencefordeling mellem amterne matte opfattes som en ren arbejdsfordeling.
Tilsidesttelse af tjenestemandsvedtagtens § 31, stk. 3 (om indhentelse af en administrativ
udtalelse om tjenestemandens krav pa pension) kunne efter UfR 1986.962 V alene betragtes
som en intern ordensforskrift og derfor ikke fore til annullation af en afgerelse om afskedi-
gelse af en kommunal tjenestemand pa grund af samarbejdsvanskeligheder.

De tertizzre momenter har deres starste betydning i forhold til garantimang-
ler, der ma anses for vaesentlige. Hovedreglen er, at sidanne mangler ikke fo-
rer til annullation af begunstigende afgorelser. Der gaelder dog undtagelser
herfra; saledes vil grove tilsidesaettelser af officialprincippet ogsa medfere, at
begunstigende afgerelser anses for ugyldige. Det samme gaelder speciel inha-
bilitet og inkompetence som folge af ulovlig delegation, hvis afgerelsens
adressat var i ond tro om manglerne, da han modtog afgorelsen.

Anses en afgerelse for ugyldig som folge af formelle mangler, bliver der al-
mindeligvis kun tale om annullation; rettelse kommer stort set ikke pd tale. I
szrlige tilfalde kan domstolen dog rette pd den made, at det sagsbehand-
lingsskridt, der har veeret undladt eller mangelfuldt udfert, bliver foretaget af
retten, og retten dernzest treeffer den endelige afgerelse. Betingelsen herfor
ma dog vere, at der er nedlagt pastande, der muligger en sddan reaktion,
samt at retten i evrigt finder at have tilstreekkeligt retligt og faktisk grundlag
for afgerelsen. Der vil i praksis veere en glidende overgang mellem domme,
der frifinder forvaltningen pa grund af konkret uvasentlighed og domme,
hvorved en fejl rettes.

USR 1988.730 @ illustrerer, hvorledes rettelses- og vaesentlighedssynspunkter glider over i
hinanden. Ved dommen blev det statueret, at Fyns Amtskommunes afskedigelse af vicefor-
standeren pa det psykiatriske hospital i Middelfart var gyldig. Under sagen blev det under-
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segt uhyre grundigt ved fremlaggelse af et omfattende bilagsmateriale og mange vidnefor-
klaringer, at der som paberabt af amtskommunen foreld massive samarbejdsvanskelighe-
der mellem viceforstanderen og forstanderen samt dele af personalet. Under disse omstan-
digheder kunne en mindre partshoringsfejl (der bestod i, at indstillinger fra de ovrige ledere
til sygehusinspektaren, som dannede grundlag for dennes indstilling til amtsradet om at af-
skedige den pageeldende, ikke var blevet forelagt for ham inden afgerelsen) ikke fore til
ugyldighed. Om resultatet ses som udtryk for, at manglen var konkret uvaesentlig, eller at
den manglende partshering blev rettet under retssagen, er vist en smagssag.

USR 1978.919 H omhandlede et retligt problem, der bade havde karakter af en hjemmels-
mangel og en formel fejl. Holstebro Kommune havde ansat en person som afdelingstand-
laege ved kommunens skoletandpleje i strid med normeringsbestemmelserne stadfzestet af
Kommunernes Lonningsnavn. Det fremgik af sagen, at navnet for sa vidt kunne have
godkendt ansaettelsen, hvis det var blevet spurgt inden ansattelsen, men at en forespargsel
sandsynligvis var blevet afslaet, idet en godkendelse ville betyde et brud pa en fast praksis.
Da denne blanding af hjemmels- og kompetencemangel blev opdaget, rykkede kommunen
afdelingstandleegen over i en almindelig tandlagestilling, og det var denne annullation af
udnevnelsen, retten skulle tage stilling til. Landsretten fandt ikke, at betingelserne for
ugyldighed var opfyldt, og gav derfor den pdgeldende medhold i, at han burde stilles, som
om han var blevet afskediget i forbindelse med nedlaggelse af stillingen; landsretten lagde
herved vaegt p4, at den ansatte havde veeret i god tro med hensyn til fejlen, samt at anfaegtel-
sen farst skete efter 4 ars forlgb. Hajesteret mente derimod, at annullationen havde varet
berettiget, og haeftede sig bl.a. ved, at kommunen ikke blot havde annulleret anszettelsesaf-
gorelsen, men segt at rette den ved, at der blev ydet tandlagen et ikke pensionsgivende til-
leg, der skulle nedskrives ved alle fremtidige lenstigninger. Under forudsatning af, at pa-
stande og anbringender dbnede mulighed herfor, er det ikke ut@nkeligt, at retten i forbin-
delse med en stillingtagen til anszettelsens lovlighed kunne veere naet til samme resultat.

D. Erstatning

Fejlagtige afgerelser kan, hvad enten de underkendes som ugyldige eller ej,
padrage forvaltningen erstatningsansvar. Erstatningsansvar udleses saledes
ikke af de samme betingelser som ugyldighed. Hovedbetingelserne er, af der
er begaet en fejl fra forvaltningens side, af der er lidt et tab hos en privat, at
der er en nogenlunde klar arsagsforbindelse mellem fejlen og tabet, samt a¢
skadelidte ikke har udvist egen skyld.

Den korrekte og mest adaekvate fremstilling af det offentliges ansvarsgrundlag i disse til-
feelde har vaeret omstridt i teorien gennem de sidste 100 ar og giver fortsat anledning til teo-
retisk uenighed. Herhjemme er problemet blevet indgaende behandlet i Henning Skov-
gard: Offentlige myndigheders erstatningsansvar, 1983. Afhandlingens grundsyndpunkt,
at ansvaret ikke kan beskrives pa grundlag af en culpastandard, men som en integreret an-
svarsstandard, blev tiltrddt af Bent Christensen og Bernhard Gomard i UfR 1984.B.145,
men forkastet af Henrik Zahle samme sted s. 149 ff. I Norge er spergsmalet for nylig blevet
behandlet af Viggo Hagstrom: Offentligrettslig erstatningsansvar, 1987; hans konklusion
er, at ansvaret i norsk retspraksis hviler pa culpa-reglen. Heller ikke den norske teori er dog
enig om domsfortolkningen, jf. Torstein Eckhof: Lov og Rett, 1988, s. 307 ff. og Hag-
stroms svar samme sted s. 317 ff. I svensk ret er spargsmalet undersegt af Bertil Bengtsson
i bogen: Skadestand vid myndighetsutdvning, 1978.
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Erstatningssanktionen er i en del tilfeelde blevet anvendt som sanktion over
for afgerelser, der ikke kunne underkendes som ugyldige, enten fordi ikke alle
ugyldighedsbetingelserne var opfyldt, eller fordi den pageldende fejl af fak-
tiske grunde ikke kunne sanktioneres med ugyldighed.

Ved dommene UfR 1950.73 H og UfR 1986.894 H blev henholdsvis en timelerer ved Sore
Akademi og en bogholder ved en kommune tilkendt erstatning for den forringelse af be-
skeeftigelsesmulighederne, der var resultatet af, at ansattelsesstedet i forbindelse med af-
skedigelse af dem gav misvisende begrundelse for afskedigelsesarsagen.

Det er hovedreglen, at mangelfulde afskedigelsesafgorelser ikke i strid med den offentli-
ge arbejdsgivers ensker kan erkleres ugyldige med den folge, at den afskedigede fortsat er
ansat; i en del tilfeelde har domstolene sanktioneret sidanne fejl med erstatningsansvar, jf.
eksempelvis UfR 1971, 830 V sammenholdt med UfR 1973.167 H. 1 UfR 1988.488 H havde
Planstyrelsen forst palagt en kommune at tilbagekalde en tilladelse til, at der blev indrettet
dagligvaresalg i en bygning, hvilket betad, at ejeren udredede 200.000 kr. til en forretnings-
kaede, der havde lejet lokalerne. Efter ca. et halvt ar tilbagekaldte Planstyrelsen palegget.
Derpa anlagde ejeren sag og pastod styrelsen tilpligtet at erstatte ovennaevnte beleb. Heri
fik han medhold under henvisning til, at han havde disponeret i berettiget tillid til den far-
ste afgorelse, og til, at denne afgorelse var truffet, uden at ejeren forinden var blevet hort
ogunder indflydelse af en faktisk vildfarelse om, at ejeren ikke havde disponeret pa grund-
lag af kommunens tilladelse.

Hyvis afgerelsen er blevet erkleeret ugyldig, kan der palagges erstatningsan-
svar for det tab, afgerelsen paferer parten. Hovedspergsmalet for den private
bliver at pavise kausalitet mellem fejl og tab. Ved pabud og opkravninger er
det umiddelbare tab forholdsvis enkelt at pavise, mens arsagsforbindelsen
kan vaere mere besvarlig at godtgere ved ugyldige afslag.

Saby kommune havde i UfR 1983.1096 V med urette givet (stiltiende) afslag pA kontant-
hjeelp til et 2gtepar, der pa grund af sygdom stod uden beskaftigelse, hvilket bl.a. havde
til folge, at aegteparret solgte et nyerhvervet hus og flyttede i en lejebolig. Det viste sig imid-
lertid, at denne disposition indebar, at parrets boligudgifter steg. Afslaget i sig selv havde
nappe kunnet udlese erstatningsansvar; ndr kommunen blev palagt at betale 30.000 kr. i
erstatning, beroede det pa, at kommunen ud over det uberettigede afslag pa hjeelp havde
tilrddet parret at flytte i lejlighed.

Erkleeres en afgorelse ugyldig til skade for adressaten, kan den forvoldte ska-
de ofte udlignes ved erstatning. Denne situation forekommer hyppigst ved
hjemmelsemangler, og spargsmalet er da, om der kan sattes lighedstegn mel-
lem fejlen og tilstedevaerelsen af et erstatningsretligt ansvarsgrundlag. Prak-
sis viser, at dette ikke er tilfaeldet, idet undskyldelig retsvildfarelse kan discul-
pere.

Det méa i denne forbindelse erindres, at retsgrundlaget kan veere s uklart, at fortolkning
kan f4 karakter af et rent valg mellem lige gode forstéelser, og at det kan forekomme mindre
rimeligt at lade en forsteinstans baere den skonomiske risiko for, at Hejesteret - maske med
dissens - vaelger et andet resultat end myndigheden.
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§ 13
Folketingets ombudsmand

Af Kaj Larsen

I. Almindeligt om institutionen
A. Indledning

Folketingets Ombudsmand veelges af Folketinget efter hvert folketingsvalg
samt ved embedsledighed. Ombudsmanden skal pa Folketingets vegne have
indseende med statens civile og militeere forvaltning samt delvis kommuner-
nes forvaltning. Organisatorisk er institutionen saledes knyttet til Folke-
tinget.

Som pravelsesinstans for forvaltningsretlige afgarelser vil ombudsmanden
ofte blive inddraget som alternativ til en domstolsprevelse. Det skyldes dels,
at der forst kan klages til ombudsmanden, nar administrativ rekurs er udnyt-
tet, dels at en ombudsmandsundersagelse er uden retsafgift og normalt ogsa
uden advokatomkostninger samt normalt veesentlig hurtigere end en retssag.

Ombudsmandens bedemmelsesgrundlag er i vidt omfang identisk med
domstolenes. P4 visse punkter er det dog vaesentligt bredere, idet ombuds-
manden f.eks. kan tage stilling til spergsmal om god forvaltningsskik, rimelig
sagsbehandlingstid, korrekt optraeden af de ansatte, indretning af institutio-
ner mv.

Det er karakteristisk for ombudsmanden, at han ikke som en administrativ
rekursinstans eller som domstolene kan andre en forvaltningsmyndigheds
afgerelse. Ombudsmanden kan som hovedregel alene udtale sin opfattelse af
sagen. Ombudsmanden vil f.eks. kunne kritisere en afgoerelse eller henstille til
myndigheden, at den @&ndres eller overvejes pa ny. Sddanne henstillinger fol-
ges s godt som altid.

Et andet seerkende ved institutionen er, at ombudsmanden dels kan afvise
sager, selv om de almindelige klagebetingelser er opfyldt, dels kan tage sager
op til undersogelse af egen drift. Ombudsmandens undersagelse af en klage
er sdledes ikke som ved domstolene bundet af klagerens pastande og anbrin-
gender.
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B. Lovgrundlag

Ombudsmandsinstitutionen blev indfert i forbindelse med grundlovsaen-
dringen i 1953. Grundloven af 1953 indeholder i § 55 felgende bestemmelse:

»Ved lov bestemmes, at Folketinget vaelger en eller to personer, der ikke er medlemmer af
Folketinget, til at have indseende med statens civile og militere forvaltning.«

Efter vedtagelsen af ombudsmandsloven i 1954 pabegyndte ombudsmanden
sin virksomhed den 1. april 1955. Ved en @&ndring af ombudsmandsloven i
1961 blev kommunerne - der ikke er naevnt i grundlovsbestemmelsen - i et vist
omfang inddraget under ombudsmandens virksomhed. Bortset herfra er lo-
ven kun blevet z&ndret pd mindre vaesentlige punkter.

Pagrundlag af lovens § 3, 1. pkt., kan Folketinget i en instruks fastsaette al-
mindelige bestemmelser for ombudsmandens virksomhed. I gvrigt er om-
budsmanden i sit hverv vafhangig af Folketinget, jf. lovens § 3, 2. pkt. Den
geldendeinstruks er fra 9/21962 (bkg. nr. 48). Ombudsmandens virksomhed
er i ovrigt omtalt i de arlige beretninger, som ombudsmanden efter lovens §
10, stk. 2, skal afgive til Folketinget om sin virksomhed.

C. Valg, afskedigelse mv.

Folketingets valg af ombudsmand foretages efter hvert folketingsvalg og ved
embedsledighed. Valget foretages efter indstilling fra Folketingets Retsud-
valg. Tidligst to dage efter, at retsudvalgets indstilling er omdelt, foretages
valget i et mode uden forhandlinger, jf. § 17, stk. 2, i Folketingets forretnings-
orden.

Efter loven skal ombudsmanden have den juridiske uddannelse, og han ma
ikke vaere medlem af Folketinget. I Folketingets praksis laegges der ved valget
navnlig veegt pa, at den pageldende kan betragtes som partipolitisk neutral,
og at valget kan forventes stattet af alle eller af et meget bredt flertal af Folke-
tingets partier.

Hvis ombudsmanden ikke langere nyder Folketingets tillid, kan Folketin-
get afskedige ham, jf. lovens § 1, stk. 4.

Safremt ombudsmanden i en sag anser sig for inhabil (dvs. der foreligger
omstendigheder, der er egnede til at veekke tvivl om hans fuldstzendige upar-
tiskhed) skal han underrette retsudvalget, der herefter bestemmer hvem der
skal udeve ombudsmandens funktioner i sagen, jf. § 16, stk. 2, i instruksen.
Bestemmelsen benyttes jeevnligt i praksis, navnlig i tilfeelde, hvor ombuds-
manden i sine tidligere hverv har deltaget i sagens behandling.
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Efter lovens § 15 antager og afskediger ombudsmanden selv sine medhjeelpe-
re. Personalet omfattede pr. 1. april 1989 16 juridiske medarbejdere, 8 kontor-
funktionzrer og et antal juridiske studerende.

II. Kompetence

I dette afsnit behandles spergsmalet om, hvilke myndigheder, der helt eller
delvis er undergivet ombudsmandens virksomhed og - modsatningsvis -
hvilke, der ikke er.

A. Hovedregel: den offentlige forvaltning

Kompetenceomradet er i lovens § 1, stk 1, angivet som »statens civile og mili-
teere forvaltning samt kommunernes forvaltning«. Denne beskrivelse svarer
i det vaesentlige til begrebet »den offentlige forvaltning« i FVL og OFL. Her-
om henvises bogens til § 3, hvor der er foretaget en n&ermere afgreensning af
den offentlige forvaltning over for Folketinget, domstolene og private.

Der er dog enkelte tilfeelde, hvor ombudsmanden udtrykkeligt efter loven
er eller har anset sig for inkompetent, selv om myndigheden ma anses for om-
fattet af »den offentlige forvaltning« i FVLs og OFLs forstand. I det felgende
omtales alene disse tilfelde.

B. Kommuner mv. delvis udenfor

Kommunerne er som udgangspunkt undergivet ombudsmanden, jf. lovens §
1, stk. 1. Ved kommuner forstas primeer- og amtskommuner. Kompetencen
over for kommuner er dog begranset efter regler i loven, der kort kan gengives
saledes:

I°Kompetencen omfatter kun sagsomrader, hvor der er hjemmel for rekurs
til en statsmyndighed, jf. § 4, stk. 2, 1. pkt.

2° Den samlede kommunalbestyrelses virksomhed er ikke undergivet om-
budsmandens virksomhed, jf. § 4, stk. 2, 2. pkt.

3° Begrensningerne under 1° og 2° geelder dog ikke, hvis ombudsmanden
tager sagen op af egen drift. I sa fald kreeves, at der efter ombudsmandens
vurdering er tale om kraenkelse af vasentlige retlige interesser, jf. lovens § 6,
stk. 5.

Hvis klage indgives pa et omrade, hvor der er rekurs til en statsmyndighed,
vil ombudsmandens undersogelse i forste rakke vaere rettet imod rekursmyn-
dighedens afgerelse. Men har rekursmyndigheden f.eks. stadfeestet en kritisa-
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