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Forord

Efter opfordring fra Jurist- og @konomforbundets Forlag har tre af ombuds-
mandsembedets medarbejdere (hvoraf de to tillige er universitetslektorer i of-
fentlig ret) og jeg udarbejdet denne fremstilling af den danske forvaltningsret.
Dele af bogen bygger pa den forholdsvis kortfattede gennemgang af en reekke
forvaltningsretlige emner, som vi skrev til Juridisk Grundbog (bind 4) i 1989.
Den foreliggende fremstilling indeholder en mere udfgrlig gennemgang af for-
valtningsretten. Nye afsnit om hjemmelsspgrgsmal, de offentligt ansattes rets-
forhold samt kommunalretten er medtaget, ligesom en rekke af de tidligere af-
snit er blevet vasentligt udbygget.

Bogen er tilblevet i et samarbejde mellem de fire forfattere. Hovedansvaret
for de enkelte afsnit er fordelt som anfgrt i indholdsfortegnelsen.

Forfatternes tilknytning til ombudsmandsembedet preger fremstillingen, bl.a.
derved at den indeholder en systematisk gengivelse af ombudsmandens praksis
vedrgrende en rekke vesentlige forvaltningsprocessuelle problemer. Pa dette
grundlag indgar bogen ogsa i den mere generelle vejledning om forvaltnings-
retlige spgrgsmal, der er et vigtigt led i embedets funktioner. Samtidig ma det
dog anfgres, at embedet naturligvis ikke kan anses for bundet af enhver stil-
lingtagen til retlige spgrgsmadl i fremstillingen. Dette gelder is@r de omréader,
hvor embedets hidtidige praksis er sparsom (f.eks. inden for kommunalretten),
samt de forvaltningsprocessuelle spgrgsmal, hvor embedet har et s@rligt ansvar
for retstilstandens stadige udvikling og tilpasning.

Kontorfuldmagtig Else Drabek Bitsch og assistent Lone Esbensen har
udfgrt alle opgaver vedrgrende renskrivning af manuskripterne. En r&kke
studentermedhj&lpere ved embedet har foretaget citatkontrol mv. De pagel-
dende takkes for deres bistand. Det samme galder retschef, universitetslektor
Jens Mpller, der har genneml&st og kommenteret manuskripterne.

I bogens tekst er der henvist til de relevante retsforskrifter enten ved an-
givelse af den fulde titel (herunder evt. nr. og dato i Lov- eller Ministerialti-
dende) eller ved anvendelse af en forkortet betegnelse. En fortegnelse over
sddanne forkortelser for retsforskrifter (med angivelse af den fulde titel) findes
i det s. 667 optrykte register.

Fremstillingen er fart ajour til 1. januar 1993; enkelte senere afggrelser mv.
har dog kunnet indfgjes.

maj 1993 Hans Gammeltoft-Hansen
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KAPITEL 1

Forvaltningsretten og dens kilder

I. Forvaltningsretten

A. Afgraznsning

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

Denne bog omhandler den aimindelige forvaltningsret og kommunalretten.
Den almindelige forvaltningsret omfatter regler og retlige problemer, som er
felles for hele eller dog en overvejende del af den offentlige forvaltning. Hertil
hgrer en rekke centrale forvaltningsprocessuelle spgrgsmal, hovedprincipperne
for forvaltningens indretning og fordelingen af opgaverne pé de enkelte myn-
digheder, de generelle regler og principper om forvaltningspersonalets rettig-
heder og pligter, de vigtigste principper for fortolkning og udfyldning af
lovgrundlaget i forbindelse med forvaltningens konkrete retsanvendelse samt
reglerne om kontrol med forvaltningens retlige virksomhed. — Den almindelige
kommunalret omfatter navnlig kommunernes organisation og styrelse, deres
opgaver inden for rammerne af det kommunale selvstyre (jf. grundlovens §
82), herunder reglerne om kommunalfuldmagten, samt det kommunale tilsyn.

Forvaltningen eller administrationen svarer til den del af den offentlige
sektor, der i grundlovens § 3 betegnes som »den udgvende magt«. Grundlovs-
bestemnmelsen sigter kun udtrykkeligt til den statslige forvaltning; men i vore
dage er en meget vasentlig — og stigende — del af forvaltningen henlagt til
kommuneme (grundlovens § 82, jf. kapitel 16.I1.B, s. 406 ff). Forvaltnings-
rettens grundlag er derfor nu i lige sd hgj grad den primar- og amtskommunale
administration som den centrale, statslige forvaltning. Forvaltningsretlige
fremstillinger ma ngdvendigvis bare preg af dette forhold.

Forvaltningen og forvaltningsretten kan som omrade beskrives og afgrenses
i forskellige sammenhange: organisatorisk, funktionelt og videnskabeligt.
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K.apitel 1. Forvaltningsretten og dens kilder

Ingen af disse beskrivelsesmader fgrer til skarpe resultater og pracise afgraens-
ninger, hvad der i almindelighed heller ikke er behov for.

Organisatorisk adskiller forvaltningen sig fra de andre offentlige institutio-
ner: lovgivningsmyndigheden og domstolene. Pa grenseomradet til domstolene
er der visse organer, som i nogle henseender har judicielt preg, mens de i
andre er af forvaltningsmassig karakter (f.eks. Advokatn®vnet, Flygtninge-
nzvnet, fredningsnzvnene, Landsskatteretten; jf. kapitel 20.11.D, s. 576).

Et sarligt (organisatorisk) spprgsmal opstdr i grenseomriderne mellem den offentlige
forvaltning og den private sektor. Selskaber og andre juridiske enheder som SAS, DONG,
de koncessionerede telefonselskaber, ATP, Lgnmodtagernes Garantifond, etc. er eksempler
pé foretagender, der er beliggende i dette grenseomride.

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

Funktionelt omfatter forvaltningen den virksomhed, der (typisk) udfgres af de
administrative organer. Den traditionelle kerne i forvaltningens virksomhed
bestdr i myndighedsudgvelse, dvs. beslutninger (uden for lovgivers og dom-
stolenes omrade), hvorved det ensidigt fastslas, hvad der skal vare ret i for-
hold til borgerne. Men under nutidens forhold er forvaltningens virksomhed
langt mere omfattende end den blotte myndighedsudgvelse. En lang rekke
servicebetonede funktioner (f.eks. i forbindelse med social omsorg, under-
visning, hospitalsbehandling) er i det vasentlige henlagt til forvaltningen.
Hertil kommer, at forvaltningen i en reekke forhold betjener sig af aftaler og
dermed gér ud over myndighedsudgvelsens ensidige karakter. — I lyset af
denne udvikling er en przcis fastlzggelse af, hvad der er det specifikke ved
forvaltningsvirksomheden (den funktionelle afgrensning), neppe mulig eller
meningsfuld uden for det traditionelle kerneomride, myndighedsudgvelsen.

Som videnskabelig disciplin er forvaltningsretten preget af de afgrensnings-
vanskeligheder og overgangsfenomener, der knytter sig til dens genstand,
forvaltningen. Afgr®nsningen over for privatretten vanskeligggres ved, at
forvaltningen som nzvnt selv betjener sig af aftaler, kan ifalde erstatningsan-
svar etc., og ved at mangfoldige af de traditionelt privatretlige omrader i
stigende grad indeholder offentligretlige aspekter som fglge af den stedse mere
omfattende og fintmaskede offentligretlige regulering.

I alt vesentligt gzlder de samme regler for det offentliges privatretlige riden som for private.
Forvaltningsmyndighedeme er dog i deres privatretlige riden tillige undergivet visse almin-
delige forvaltningsretlige krav. Bl.a. gzlder FVLs regler om inhabilitet og om tavshedspligt
mv. ogsa for kontraktindgéelse (jf. FVL § 2, stk. 2 og 3); myndighedernes dispositioner ved-
rérende faste ejendomme ma i et vist omfang anses for afggrelser i FVLs forstand og dermed
i det hele undergivet lovens bestemmelser; og magtfordrejningsgrunds®tningen gzlder ogsa

26

o

*

*90(

%

32<F



B. Den almindelige forvaltningsret

forvaltningens privatretlige dispositioner. — Hertil kommer reguleringen af de offentligt
ansattes forhold, der for de overenskomstansattes vedkommende inddrager dele af privatret-
ten, bl.a. funktion@rlovgivningen.

Over for procesretten er afgrensningen praget af de omtalte overgangsformer
mellem domstole og forvaltningsmyndigheder. Hertil kommer, at en rzkke
forvaltningspregede opgaver er henlagt til domstolene (f.eks. skifteforvalt-
ningen og tinglysningsvasenet) og dermed kan vare af interesse for den
forvaltningsretlige teori og fremstilling. — En serlig sammenh®ng bestar i
gvrigt deri, at en rekke af forvaltningsprocessens generelle retsgarantier til
dels er udviklet med et oprindeligt udgangspunkt i domstolsprocessen; dette
slegtskab ma (trods mange og dybtgiende forskelligheder) ogsa 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
hgrer hjemme i forfatningsretten, hvor desuden en rekke andre spgrgsmal
behandles, fortrinsvis med udgangspunkt i grundloven. — Danmarks internatio-
nale forpligtelser samt retsforholdet mellem danske myndigheder eller borgere
og internationale organisationer behandles i folkeretten og EF-retten. (Samtidig
er EF-retten i vidt omfang en del af »intern« dansk ret, herunder forvaltnings-
retten; se nermere afsnit II.A, nedenfor s. 31).

I forhold til forfatningsretten og folkeretten bestar der et srligt problem i
henseende til de grundlaggende rettigheder, der ben®vnes »frihedsrettigheder-
ne« (i forfatningsretten) eller »menneskerettighederne« (i folkeretten); her
anvendes menneskerettigheder som fzlles betegnelse. I vidt omfang mé men-
neskerettighederne udfolde deres praktiske virkning i forvaltningsretlige
sammenhange (se herved ogsa afsnit I1.C og D, nedenfor s. 33, s. 36 og s. 37
om menneskerettighedernes retskildemassige betydning). Det bgr derfor
tilstreebes, at menneskerettighederne indgir i de forvaltningsretlige frem-
stillinger, iser i forbindelse med hjemmelsspgrgsmal og prgvelsesgrundlag. —
I denne bog findes dog ingen samlet fremstilling af de enkelte menneskerettig-
heder; men spgrgsmal vedrgrende menneskerettigheder er sggt inddraget pa
steder, hvor de er egnede til at belyse almene forvaltningsretlige problemstil-
linger.

B. Den almindelige forvaltningsret

De emner, der udggr den almindelige forvaltningsret, er stadig preget af Poul
Andersens forfatterskab (fra »Om ugyldige Forvaltningsakter« i 1924 til 5.
udgave af »Dansk Forvaltningsret« i 1965). I overensstemmelse med denne
tradition er hovedvagten i nervarende fremstilling lagt pa retsforholdet
mellem borgeren og forvaltningen. De retlige spgrgsmal, der fplger af myndig-
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Kapitel 1. Forvaltningsretten og dens kilder

hedernes indbyrdes forhold, behandles kun fragmentarisk. Det samme galder
de serlige retsspsrgsmal, der udspringer af forvaltningens servicevirksomhed.

Til fordel for at fastholde retsforholdet mellem borgeren og forvaltningen
som grundlag for fremstillingen taler is@r, at det fortsat er i denne relation,
langt hovedparten af de egentligt retlige aspekter findes. Hertil kommer, at
forvaltningens indgriben i borgernes interessesfere har veret stedse stigende
gennem de seneste Artier; stadig flere omrader undergives offentlig regulering,
og reguleringen er i det hele blevet mere intensiv.

Den uhyre bredde og forskelligartethed, som karakteriserer forvaltningens
retlige virksomhed over for borgerne, indsnzvrer omréadet af egentlige felles
regler og principper. De retlige krav til forvaltningens afggrelser over for
borgerne er ikke blot forskellige fra sagsomréde til sagsomrade, men varierer
ogsa alt efter den intensitet, hvormed afggrelserne griber ind i borgernes
interessesfere. Det er dbenbart, at kravene mé vare pavirket af, hvorvidt der
er tale om afggrelser, der giver borgeren fuldt ud medhold, eller afggrelser, der
helt eller delvis gar borgeren imod. Den fgrstnzvnte gruppe af afggrelser (de
»begunstigende«) vil ogsi vare undergivet regler, undertiden indgiende regler
om f.eks. hjemmelsgrundlaget; alt andet lige vil den sidstnzvnte gruppe (de
»bebyrdende«) imidlertid vare mere indgaende reguleret, is@r i henseende til
den forvaltningsprocessuelle fremgangsmade. Inden for gruppen af bebyrdende
afggrelser vil kravene til bl.a. hjemmelsgrundlaget og til forvaltningens for-
tolkningsvirksomhed endvidere variere, alt efter hvor indgribende afggrelser
der er tale om.

Med dette forbehold falder de almindelige dele af forvaltningsretten som
anfgrt inden for fglgende emneomrader: Forvaltningens organisation og kom-
petencefordeling, de offentligt ansattes retsforhold, forvaltningsprocessen,
reglerne om hjemmel og fortolkning mv. samt kontrollen med forvaltningen.

C. Fremstillingen

Den narmere udvelgelse og behandling af de spgrgsmdl, der falder inden for de anfgrte
emnekredse, er navnlig bestemt af de enkelte problemers retssikkerhedsmassige betydning,
deres praktiske relevans, det eksisterende (alment forvaltningsretlige) lovgrundlag samt
forfatternes felles tilknytning til ombudsmandsembedet.

Fremstillingen falder i seks hovedafsnit.

I overensstemmelse med princippet om, at hovedvagten lzgges pa retsforholdet mellem
forvaltningen og borgerne, behandles indledningsvis (del I) de to grundbegreber »forvalt-
ningsafggrelse« og »forvaltningspart« samt myndighederne og deres indbyrdes opgavefor-
deling (kompetence).

1 del Il behandles de retlige spgrgsmal vedrgrende forvaltningspersonalet, dels i henseende
tH selve anszttelsesforholdet samt indholdet af de tjenstlige pligter og rettigheder, dels
vedrgrende reglerne om inhabilitet.
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A. Problemstilling

De almindelige hjemmelskrav gennemgas i del III om legalitetsprincippet og fortolkningen
af hjemmelsegrundlaget samt om den udfyldning af regelgrundlaget; der sker i form af
skgnsudgvelse.

Det mest udfgrlige hovedafsnit (del IV) omhandler forvaltningsprocessen. En del af disse
spgrgsmal er reguleret ved lovgivning, der i princippet omfatter alle forvaltningsorganer; det
drejer sig om forvaltningsloven (lov nr. 571 af 19. december 1985 som @ndret ved lov nr.
347 af 6. juni 1991, herefter FVL), offentlighedsloven (lov nr. 572 af 19. december 1985,
som @ndret ved lov nr. 347 af 6. juni 1991, herefter OFL) og registerloven (lbkg. nr. 654 af
20. september 1991, som ®ndret ved lov nr. 337 af 14. maj 1992). Bestemmelserne i disse
love (navnlig FVL) har en fremskudt plads i fremstillingen. Szrligt om FVL bgr det frem-
haves, at der er tale om en minimumslov. Den er sdledes ikke udtgmmende; ej heller bin-
dende i den forstand, at det retsgarantimassige niveau, som kommer til udtryk i lovens enkel-
te bestemmelser, ikke kan - og efter omstendighederne skal - overgds. Bl.a. pd denne
baggrund er ogsa en rekke ulovbestemte sagsbehandlingsspgrgsmal undergivet en forholdsvis
indgdende behandling. Det drejer sig om s&danne spgrgsmal, som har central retssikkerheds-
massig betydning, og som ligger i naturlig forlengelse af de lovfestede krav, f.eks. offici-
alprincippet og dele af regleme om partsmedvirken.

Del V om almindelige kommunalretlige spgrgsmal indeholder en gennemgang af kommu-
nemnes organisation og regelgrundlag (herunder et s@rligt kapitel om det praktisk meget
vasentlige spprgsmal vedrgrende kommunalfuldmagtens indhold og udstrekning) samt
tilsynet med kommunermne.

I det sidste hovedafsnit (del VI) behandles de tre almene forvaltningsretlige prgvelses-
institutter: domstolsprgvelse, ombudsmandens kontrol og den administrative kontrol. Be-
handlingen af domstolsprgvelsen og ombudsmandens virksomhed er noget mere indgéende
end afsnittet om den administrative rekurs mv. Retssikkerhedsmassigt er den administrative
kontrol (mindst) lige sd vasentlig som de to andre former for prgvelse. Men hvor dom-
stolsprgvelse og ombudsmandens kontrol indholdsmessigt er sammenhzngende og for-
holdsvis velafgrenset, er rekurs mv. en betegnelse for mangfoldige og vidt forskellige
klageordninger, hvis fzlles indhold alene bestdr i, at der er tale om klageadgang inden for
forvaltningssystemet selv, og at adgangen er tillagt private som en klageret.

Ved behandlingen af de enkelte emner er det tilstrzbt at give sdvel en almen indfpring i
de pagzldende omrader og deres problemstillinger som en gennemgang af og stillingtagen
til de spgrgsmal, der mé antages at veere af serlig betydning i praksis. Med begge formal for
pje inddrages i vidt omfang konkrete afggrelser og udtalelser, forst og fremmest ombudsman-
dens udtalelser samt trykte domme.

Forfatternes tilknytning til ombudsmandsembedet pr@ger som anfgrt fremstillingen i flere
henseender. Det bgr imidlertid understreges, at ombudsmandens s@rlige funktion i henseende
til en fortsat udvikling af (is@r) forvaltningsprocessen hverken kan eller skal rummes inden
for en fremstilling, hvis sigte er at gengive og behandle gzldende ret. Bogen vil sdledes —
ogsd i henseende til ombudsmandens praksis — vare undergivet den samme (gradvise) forel-
delse som alle andre juridisk-dogmatiske fremstillinger.

II. Retskilder
A. Problemstilling

Spergsmadlet om karakteristik og anvendelse af retskilder inden for forvalt-
ningsretten adskiller sig ikke principielt fra den almindelige retskildel®re. I
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Kapitel 1. Forvaltningsretten og dens kilder

denne fremstilling af forvaltningsretten skal der derfor alene gives en oversigt
over forvaltningsretskilderne og en omtale af nogle af de s®rlige spgrgsmal,
der knytter sig til dette omrade.

Retskildespgrgsmalet kan — forenklet — siges at g& ud pa at udfinde, hvilke
regler der gelder eller ma antages at gelde inden for et givet omrade, og
hvilke blandt disse regler der skal finde anvendelse pa det konkrete tilfzlde.
Udtrykket »regler« forstas her i videste forstand som alt, hvad der har norma-
tiv indflydelse pa udfaldet af de retlige overvejelser. Ogsa i udgvelsen af det
administrative skgn indgar mange normative elementer, vedrgrende savel
principperne for skgnnets udgvelse som selve indholdet af den skgnsmassige
afggrelse. — Til den brede opfattelse af regelbegrebet svarer et omfattende
katalog af retskilder eller retskildefaktorer, hvorfra eller hvorved reglerne
hentes frem og dannes. Indbefattet i denne vidtgdende forstéelse af retskildean-
vendelsen er dermed ogsé selve »fortolkningen«.

Inden for forvaltningsretten vil retskildespgrgsmalet fgrst og fremmest opsta
for myndighederne selv; endvidere for borgerne (og deres radgivere) samt for
prevelsesinstanserne (domstolene, ombudsmanden og de overordnede myndig-
heder). Principielt er retskildespgrgsmalet og regelanvendelsen af samme art,
uanset hvilke instanser eller personer det drejer sig om. Men i realiteten vil der
ofte ggre sig visse forskelle geldende i henseende til vaegten af de forskellige
kilder og »fortolkningsstilen«. En del af arsagen hertil bestar tznkeligt i, at der
er forskel pa adgangen og det umiddelbare kendskab til de forskellige kilder
og fortolkningsbidrag; typisk vil det vere sdledes, at myndighederne selv har
det bredeste og sikreste kendskab til alle sider af det retlige grundlag (herunder
ogsé kendskabet til myndighedens egen praksis i alle dens afskygninger), mens
borgerne vil vere mindre fordelagtigt stiilede i sa henseende (jf. afsnit D,
nedenfor s. 37).

Retskildeundersggelsen inden for et bestemt omrade eller vedrgrende et
konkret spgrgsmal vil normalt bygge pé to typer af materiale (overgangen
mellem dem er glidende, men sondringen rammer formentlig noget vesentligt
1 den regelsggningsproces, som foretages af myndighederne o0.a.). Dels vil der
vare tale om de grundleggende regler, siledes som de iszr fremgér af love
mv. samt — pa ulovbestemte omrader — af retspraksis. Dels vil der oftest fore-
ligge en lang rekke udsagn om, hvorledes de grundleggende regler n®@rmere
skal udfyldes, fortolkes og anvendes. I det omfang de fortolkende udsagn har
normativ indflydelse pa udfaldet af de retlige overvejelser, er de i sig selv
regeldannende; forskellen mellem disse udsagn og de grundleggende regler er
derfor for sd vidt en gradsforskel (og mange glidende overgange kan som
anfgrt papeges).
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B. Grundi®ggende regler mv.

De grundl®ggende regler vil fgrst og fremmest findes i love og anordninger;
endvidere i retspraksis (i nogle henseender ogsa i overordnede myndigheders
afggrelser, visse internationale regler samt i ombudsmandens udtalelser). De
udfyldende og fortolkende udsagn findes i mangfoldige former: lovforarbejder
— is@r betznkninger fra sagkyndige udvalg, bemarkninger til lovforslag (se
herved Statsministeriets cirkulare nr. 31 af 26. februar 1993, is®r § 1), mini-
sterens svar til det pageldende Folketingsudvalg, betenkninger fra Folketings-
udvalget, Folketingets forhandlinger — dele af retspraksis, ombudsmandens
udtalelser, internationale aftaler, overordnede myndigheders afggrelser, cirku-
lerer og vejledninger, myndighedernes egen praksis, den forvaltningsretlige
litteratur, etc.

En s®rlig — og stadig mere betydningsfuld - rolle spiller EF-retten. De EF-retlige retskilder
udggres af egentlige traktater, der indgis mellem medlemsstaterne, samt en rekke sakaldt
sekundzare retskilder, som udgar fra EF’s organer; det drejer sig om forordninger, direktiver,
beslutninger, henstillinger og udtalelser. Formelt anses kun de tre fgrstnzvnte typer af retsak-
ter for bindende, men ogsé henstillinger og udtalelser kan i realiteten have delvis bindende
karakier, iszr gennem den fortolkningsmassige betydning, de ofte tillegges i EF-domstolens
afggrelser.

EF-rettens betydning for — eller integration i — forvaltningsretten vedrgrer fgrst og frem-
mest de specielle forvaltningsomrider, hvor EF-organemne f.eks. ved direktiver og beslut-
ninger til medlemsstaterne eller ved beslutninger rettet direkte til borgere eller virksomheder
kan gribe dybt ind i sivel den generelle forvaltning af omradet som i den konkrete retsan-
vendelse. Hertil kommer imidlertid en vis — og stigende — interesse fra EF’s side vedrgrende
omréder, der hgrer under den almindelige forvaltningsret, f.eks. spgrgsmalet om offent-
lighedsprincippets anvendelse og udvikling.

Det sarlige ved forvaltningsrettens retskilder og deres anvendelse bestar
navnlig i den anfgrte mangfoldighed af udfyldende og fortolkende udsagn samt
deres rangfglge (autoritetsfglge) og indbyrdes samspil.

B. Grundl®ggende regler mv.

Udgangspunktet for retskildeundersggelsen vil vare at fastsld de centrale
regler, inden for hvis omride sagen eller spgrgsmalet befinder sig; om det
f.eks. — inden for den specielle forvaltningsrets omrdde — er en sag vedrgrende
bistandslovens § 37 (om kontanthjelp) eller udlendingelovens § 7 (om op-
holdstilladelse til flygtninge), eller — inden for den almindelige forvaltningsret
— drejer sig om de domstolsskabte regler om magtfordrejning eller om be-
stemte omrader inden for det offentligretlige erstatningsansvar, etc.

Inden for de specielle omrader vil de grundleggende regler oftest vere
lovbestemmelser (eller bestemmelser udstedt med hjemmel i lov). Den for-
valtningsretlige speciallovgivning - f.eks. skattelove, miljglove, sociallove —
er uhyre omfattende; den udggr en hovedpart af landets samlede lovgivning.
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Den almene forvaltningslovgivning (der glder for hele eller dog en over-
vejende del af den offentlige forvaltning) indskrenker sig derimod stort set til
forvaltningsloven, offentlighedsloven, ombudsmandsloven samt registerloven.
Enkelte forvaltningsretlige regler findes i grundloven (f.eks. §§ 14, 24, 55 og
63).

I et vist omfang findes de grundlzggende regler, helt eller delvist, i de sikaldte anordninger.
Ved almindelige anordninger forstds administrativt fastsatte forskrifter (normalt med ud-
trykkelig hjemmel i loven), der ligesom love direkte regulerer borgernes forhold. Anord-
ninger skal som hovedregel bekendtggres i Lovtidende; de kan i gvrigt fremtrede under
forskellige betegnelser, sdsom bekendtggrelse, regulativ, instruks, vedtagt o.a. Oftest inde-
holder anordningerne regler af mere detailpr&get karakter. Grundtanken er den, at de af
Folketinget vedtagne love skal indeholde de grundlzggende og centrale bestemmelser, mens
de administrative anordninger skal have en mere detailpraget og dermed udfyldende karakter.
Ikke sjzldent fraviges denne systematik imidlertid, saledes at loven ved bemyndigelsesbe-
stemmelser i det hele overlader reguleringen af centrale og vesentlige spgrgsmal til anord-
ningsforskrifter. - I disse tilfzlde skal de grundlzggende regler siledes findes i anordninger.

Blandt kilderne til de grundl®ggende regler bgr ogsa n@vnes visse EF-retsakter (jf. ovenfor
afsnit A, s. 31).

Pa ulovregulerede omréder vil de grundlzggende regler ofte skulle udledes af
retspraksis. Dette gezlder eksempelvis om det offentliges erstatningsansvar, om
en rekke indholdsmassige krav til forvaltningens afggrelser samt om de krav,
der ma stilles til det hjemmelsmassige grundlag. I visse tilfzlde vil domstols-
lignende organer (n2vn) udgve en n@sten tilsvarende funktion. Ganske vist vil
saddanne navn ikke operere i helt ulovregulerede omrader; men undertiden er
det materielle lovgrundlag for nevnets virksomhed af en sa generel og aben
karakter, at den grundleggende regeldannelse udfgres af n®vnet.

Ogsa ombudsmandens udtalelser vil kunne vare stedet, hvor den grund-
leggende regel skal sgges. Dette var vel serligt tilfeldet fgr FVL; med denne
lov kodificeredes en rekke af de retsprincipper (f.eks. om begrundelsespligt,
klagevejledning og partshgring), som i de forudgéende ar var udviklet i om-
budsmandens praksis. Efter FVLs ikrafttreden har ombudsmandens udtalelser
vedrgrende forvaltningsprocessuelle spgrgsmal i hgjere grad antaget karakter
af udfyldende og fortolkende udsagn. Men pa visse ulovregulerede omrader
(f.eks. officialprincippets anvendelse i sagsoplysningen) vil de grundleggende
regler stadig skulle findes i ombudsmandens praksis. Det spiller i denne
sammenh&ng nzppe nogen vasentlig rolle, at ombudsmandens udtalelser ikke
i formel forstand er bindende for administrationen (jf. kapitel 20.IX, s. 601).
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C. Udfyldende og fortolkende udsagn

C. Udfyldende og fortolkende udsagn
De udsagn, der vedrgrer udfyldning og fortolkning af de grundleggende regler
— og i det hele omhandler reglernes anvendelse — fremtreder som anfgrt i en
broget mangfoldighed. Den vegt, hvormed de indgér i den konkrete retskilde-
undersggelse og regelanvendelse, ath&nger navnlig af, hvorfra udsagnet
hidrgrer (om det f.eks. er en hgjesteretsdom, en ministeriel bekendtggrelse, en
myndigheds sammenfattende beskrivelse af sin egen praksis eller et retsviden-
skabeligt bidrag). En vis betydning har det ogsd, hvilken instans der behandler
spgrgsmalet (en underordnet myndighed, en overordnet myndighed, domsto-
lene, ombudsmanden; endvidere vil udsagnets alder efter omstendighederne
kunne vare af betydning. I de tilfalde, hvor udsagnet ikke blot bestar i en
regel (som f.eks. i anordninger), men tillige i premisser og begrundelser, vil
ogsa indholdet og kvaliteten af begrundelsen spille en vis rolle for vegten af
udsagnets normerende indflydelse.

Nér en myndighed som fgrste instans skal undersgge og tage stilling til et
retligt spgrgsmal, kan navnlig fglgende typer af udfyldende og fortolkende
udsagn foreligge:

— Anordninger.

— Tjenestebefalinger, cirkularer mv.

— Vejledninger mv.

— Afggrelser fra overordnede myndigheder (herunder rekursinstanser).

— Lovforarbejder, jf. afsnit A, ovenfor s. 31 (samt efterfglgende tilkendegivel-
ser fra og til Folketinget, f.eks. i forbindelse med spgrgsmal til og samrad
med ministre).

— Konventioner og andre internationale tekster, hvori Danmark deltager, og
eventuelle hertil knyttede afggrelser (bl.a. fra Den europ®iske Menneskeret-
tighedsdomstol).

— EF-retsakter mv. (jf. afsnit A, ovenfor s. 31).

— Domme.

— Ombudsmandens udtalelser.

— Afggrelser fra domstolslignende organer (nevn).

— Myndighedens egen praksis.

— Reale grunde, »forholdets natur«.

- Retsvidenskabelige afhandlinger mv.

Mange af disse former for retskilder vil pavirke retskildeunderspgelsen og regelanvendelsen
ikke blot som direkte kilder (dvs. umiddelbart regelskabende), men ogsid gennem deres
formidlende funktion (dette gelder bl.a. den retsvidenskabelige litteratur, visse former for
eller dele af de generelle tjenestebefalinger, dele af ombudsmandens udtalelser og af over-
ordnede myndigheders udtalelser). Det kan imidlertid vere vanskeligt at drage pricise
grenser mellem de to funktioner; den blotte systematisering af det formidlede stof kan i sig
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Kapitel 1. Forvaltningsretten og dens kilder

selv bidrage til regeldannelsen. Inden for det her valgte, meget vide retskildebegreb er det ¢j
heller ngdvendigt at drage nogen sondring, idet ogsd formidlingen i sig selv kan have
normerende indflydelse pé de retlige overvejelser og deres resultat.

Lovregler anfgres ikke i opregningen af de udfyldende og fortolkende udsagn; de hgrer
selvsagt til blandt de grundlzggende regler. Dog bgr det n®vnes, at summen af en rekke
specielle lovbestemmelser efter omstendighederne kan udggre et argument for en tilsvarende
lgsning pa et ulovreguleret omride. Kun sjeldent vil man pa forvaltningsrettens omréde
kunne drage handfaste slutninger i retning af, at de specielle, ensartede lovbestemmelser er
udtryk for en underliggende generel retsgrundstning (se nedenfor). Men hvis de omstendig-
heder, hvorunder de pig®ldende lovbestemmelser virker, svarer til forholdene pa det ulovbe-
stemte omrade, er dette i sig selv et argument for at overfgre den lgsning, der fremgar af et
sddant menster af ensartede bestemmelser i forskellige specielle forvaltningslove.

Om hovedparten af de anfgrte retskilder gelder det, at der ikke er nogen principiel! forskel
mellem deres anvendelse inden for henholdsvis forvaltningsretten og andre retsomrdder. De
omtales derfor ikke nzrmere her. - Dog bgr det anfgres, at visse praktiske afvigelser kan ggre
sig gzldende i den forvaltningsretlige anvendelse af de almindelige retskilder. F.eks. vil der
som anfgrt langt sjzldnere end inden for privatretten kunne udledes almindelige retsgrund-
s&tninger — til anvendelse pd ulovbestemte omrider - af spredte lovbestemmelser i specielle
love (se n@rmere herom, Poul Andersen (5. udgave 1965), s. 34 f; endvidere Haagen Jensen,
der i Forvaltningsret, Almindelige Emner, s. 128 ff og 150 ff, gennemgér de szrlige forhold,
der gor sig geldende vedrgrende anvendelsen af henholdsvis lov og retspraksis som kilder
i forvaltningsretten).

Nogle retskilder er imidlertid specifikt forvaltningsretlige. Det gzlder bl.a. tjenestebefa-
linger, ombudsmandens udtalelser samt myndighedens egen praksis. Om disse s&rlige
retskilder er der grund til at fremh®ve nogle punkter.

Tjenestebefalinger er et instrument, hvorved myndighedshierarkierne internt
kan meddele regler og andre anvisninger. I trinfglge rangerer tjenestebefa-
lingerne under lov og anordning. De kan bl.a. fremtreede som cirkulzrer (der
indeholder bindende forskrifter af generel karakter), cirkul@rskrivelser (dvs.
bindende forskrifter til en flerhed af myndigheder vedrgrende et konkret
spgrgsmal), skrivelser (til enkelte myndigheder). Ogsa vejledninger (der ikke
indeholder formelt bindende forskrifter, men er af informerende eller hen-
stillende karakter) hgrer til denne gruppe; vejledninger vil ofte anvendes som
betegnelse for de enkelte ressortministeriers beskrivelse af deres egen for-
stdelse af bestemte regler og love, f.eks. Socialministeriets omfattende vejled-
ning vedrgrende social pension, den arlige ligningsvejledning fra Told- og
Skattestyrelsen eller Justitsministeriets vejledninger vedrgrende henholdsvis
FVL og OFL. Der findes andre betegnelser end de nzvnte (f.eks. meddelelser
eller anvisninger); og den anfgrte terminologi er mere et sigtepunkt end en
faktisk eksisterende opdeling og betegnelse af de enkelte former for tjene-
stebefalinger.

Tjenestebefalinger er som sagt interne. Heri ligger, at kun myndighederne
(ikke borgerne) er adressater. De kraver ikke s@rskilt hjemmel i lov, sdfremt
der eksisterer et over- og underordnelsesforhold. Nogle af dem optages i
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Ministerialtidende; denne meddelelsesform har ingen retlig betydning, men
sker alene til information. — P de nzvnte punkter adskiller tjenestebefalinger-
ne sig fra anordningerne, der ud over myndighederne ogsa har borgerne som
adressater, normalt skal kundggres 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 valge den rette form, jf. til
eksempel FOB 1987.155 og 1987.199; se ogséd UfR 1975.379 H (vedrgrende
anvendelse af bekendtggrelse inden for et specielt omrdde — udbydelse af
folkeskolebyggeri — mens tilsvarende forskrifter for andet offentligt byggeri
var givet i form af cirkulzre).

Mens anordninger sdledes 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 vis
normerende indflydelse pa borgernes retsstilling, fgrst og fremmest fordi de
som anfgrt er bindende for myndighederne og dermed for myndighedernes
afggrelser over for borgeme; men udelukkes kan det heller ikke, at borgeme
selv vil kunne henvise til tjenestebefalingerne, f.eks. papege, at en bestemt
foreskreven procedure ikke er fulgt (jf. afsnit D, nedenfor s. 37).

Ogsa de ikke-bindende vejledninger og henstillinger mv. vil kunne have
normerende indflydelse pa udfaldet af myndighedernes retlige overvejelser.
Henstillinger vil normalt blive fulgt; og vejledninger vil ofte fremtr&de som
en beskrivelse af retstilstanden (eventuelt en sammenfatning af den hidtil
fulgte praksis) inden for et bestemt omride og vil dermed fa afggrende ind-
flydelse pa myndighedens egen retsopfattelse i den konkrete sag.

I almindelighed antages ombudsmandens udtalelser at have betydelig ind-
flydelse pad myndighedernes retsopfattelse, uanset at udtalelserne ikke formelt
set er bindende. Det kan konstateres, at i de tilfelde, hvor ombudsmanden
fremsatter henstillinger og kritik, bliver hans opfattelse praktisk taget altid
taget til fglge. Pa denne baggrund er det sandsynligt, at administrationen i det
hele spger at indrette sin sagsbehandling mv. saledes, at den opfylder de krav,
som kan udledes af ombudsmandens praksis. — Denne praksis er navnlig til-
gengelig i de arsberetninger, der siden 1955 er udsendt af embedet.

Ombudsmandens virksomhed omfatter ogsa de dele af forvaltningen, hvor
domstolsafggrelser ikke eller kun sjzldent forekommer. Inden for den almin-
delige forvaltningsret vil de fleste omrider og spgrgsmal vare omfattet eller
dog bergrt i ombudsmandens udtalelser; szrligt forvaltningsprocessen er
genstand for en intensiv bearbejdning i ombudsmandens praksis.

En del af de udfyldende udsagn, som inden for forvaltningsprocessen fremgar af ombudsman-
dens praksis, bygger pa begrebet »god forvaltningsskik« (Se herved Nordskov Nielsen m fl.,
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Fagligt etiske principper i offentlig administration, DJAF 1993, s. 211-231). I streng forstand
kan man ikke karakterisere dette grundlag som retligt; »god forvaltningsskik«, som dette be-
greb artikuleres og udvikles af ombudsmanden, skulle derved heller ikke vare en egentlig
retskilde. I praksis er der dog n&ppe nogen afggrende forskel pé virkningen af ombudsman-
dens udtalelser, alt efter om de henviser til god forvaltningsskik eller til retsregler og -grund-
sztninger. — I den vide forstéelse af retskildebegrebet (som alt, hvad der har normerende
indflydelse pd forvaltningens behandling og afggrelse af de konkrete sager) er god for-
valtningsskik dermed ogsa indbefattet. Ofte vil ombudsmandens anvendelse af begrebet god
forvaltningsskik i gvrigt vaere begyndelsen til en egentlig retsdannelse, séledes at han efter
en vis periode fastsldr, at det, der hidtil har v&ret karakteriseret som god forvaltningsskik, nu
er udtryk for en retsgrundsztning. Dette har bl.a. varet tilfzldet med flere af de retsgarantier,
der nu — som det tredie og endelige stade i udviklingen — er blevet kodificeret i FVL.

Et andet serkende ved ombudsmandsudtalelsernes grundlag vedrgrer forholdet til den del
af Danmarks internationale forpligtelser, som omhandler menneskerettighederne. Ombuds-
mandens s&rlige muligheder — ogsé efter inkorporeringen af Den Europ@iske Menneskeret-
tighedskonvention i dansk ret, jf. nedenfor - for at inddrage dette stof i sine vurderinger
bevirker, at det gennem ombudsmandsudtalelserne kan bringes til at indgé i forvaltningens
retskildegrundlag med stgrre gennemslagskraft (se herved FOB 1985.10 ff).

Spgrgsmalet om, hvorvidt — eller i hvilket omfang — myndighedernes egen
praksis udger en retskilde, er omdiskuteret. Her, hvor betegnelsen retskilder
anvendes i meget vid forstand, og hvor udgangspunktet tages i myndighedens
egenretskildeanvendelse, er svaret imidlertid klart. En myndighed vil selvsagt
i hgj grad lade sig influere af egen praksis. I denne sammenhang bliver den
administrative praksis — som den er tilblevet pa grundlag af de gvrige retskil-
der — derfor en vasentlig faktor i retskildeundersggelsen og regelanvendelsen.

Den retskildemassige karakter af myndighedens egen praksis fremstar for sa vidt klart i de
tilfielde, hvor myndigheden gnsker at fravige eller @ndre den hidtidige praksis pa et bestemt
omrdde; det er med andre ord spgrgsmalet om, hvor bindende en retskilde praksis er for
myndigheden selv. M@ myndigheden af den ene eller anden grund pdregne, at den hidtidige
praksis vil blive underkendt af prgvelsesinstanser (domstolene, ombudsmanden eller over-
ordnede myndigheder; se nedenfor, afsnit D), vil myndigheden selv kunne foretage de
pigeldende ®ndringer og tilpasninger. Ogsa i gvrigt vil myndigheden normalt kunne foretage
generelle ®ndringer og oml@gninger af praksis, ndr retsgrundlaget (sdledes som det fremgdr
af de gvrige, overordnede kilder) tillader det. Sidanne ®ndringer kan dog normalt kun ske
for fremtiden, og undertiden vil en vis varselsperiode veere pakravet, siledes at de bergrte
har mulighed for at indrette sig pa den ®ndrede praksis.

Drejer det sig om enkeltstdende fravigelser fra praksis. vil myndigheden derimod viere
mere bundet. Er der s@rlige og saglige grunde for s®erbehandlingen, er der ikke tale om en
fravigelse, men om en udbygning eller nuancering af den hidtidige praksis. Foreligger der
ikke sddanne grunde, vil myndigheden normalt — som fglge af den forvaltningsretlige ligheds-
grundsetning — viere afskdret fra at fravige praksis.

[ forhold til myndigheden selv er praksis sdledes en stzrk (i vidt omfang ligefrem binden-
de) retskilde ved fastleggelsen af de regler, der skal finde anvendelse i de konkrete tilficlde.
Inden for de skgnsmessige afggrelsers omride (der som anfgrt ogsi i betydeligt omfang er
omfattet af forskellige retskilders normerende indflydelse) er der dog oftest en grense for,
hvor bindende myndigheden ma opfatte sin egen praksis. Fir myndighedens praksis pd
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sidanne omrider en s fastldst og dominant karakter, at myndigheden i realiteten ophgrer
med at foretage en konkret vurdering af den enkelte sag — ophgrer med at udgve det forud-
satte skgn — vil der ofte vare tale om en ulovlig fremgangsmade. Afggrelsen vil i sa fald
kunne underkendes af prgvelsesinstanserne; men i praksis skal der ganske meget til, fgr det
fastslés, at en myndighed pd denne made har sat sit »skgn under regel« (se herom kapitel
9.1ILB, s. 246).

D. Private — Overordnede og eksterne instanser

Den foregdende oversigt over grundlaget for de udfyldende og fortolkende
udsagn tager som anfgrt udgangspunkt i situationen for den myndighed, der
som led i sagsbehandlingen i fgrste instans skal undersgge og tage stilling til
et retligt spgrgsmal. Grundlaget er ikke afggrende anderledes, dersom det er
borgerne (og deres radgivere), overordnede myndigheder eller andre prgvelses-
instanser, der skal gennemfgre den samme proces; men visse — principielle og
praktiske — forskelle ggr sig dog galdende.

I forhold til borgeren — der skal udfinde, hvad der ma anses for gzldende ret
og eventuelt h&vde det over for myndighederne eller prgvelsesinstanserne —
er det allerede navnt, at tjenestebefalinger ikke vil kunne pdberdbes som
direkte grundlag for borgerens retsposition. Det samme gzlder konventionsbe-
stemmelser mv., medmindre de ved lov eller bekendtggrelse er blevet gjort
umiddelbart anvendelige, saledes som det f.eks. er tilfeldet med Den Europai-
ske Menneskerettighedskonvention (jf. lov nr. 285 af 29. april 1992). I praksis
er denne forskel fra andre retskilder dog nappe afggrende. I det omfang
tjenestebefalinger og konventionsbestemmelser faktisk har normerende indfly-
delse pa regelanvendelsen, vil borgerens papegning af siddanne forskrifter
selvsagt kunne have betydning. Gér tjenestebefalingen ud pa (loviigt) at
begrense eller afskare et sken — som det f.eks. ofte sker inden for skatteret-
tens omrade — vil borgeren kunne péberabe sig de derved fremkomne regler.
Det samme gazlder formentlig, hvor tjenestebefalingen klart fastlegger en
bestemt processuel fremgangsmade. Er tjenestebefalingen — helt eller delvist
—en gengivelse af andre retskilder, f.eks. lovforarbejder, domme eller afggrel-
ser fra overordnede myndigheder, har den samme betydning og vagt som disse
bagved liggende retskilder.

Mere vasentlig er formentlig den rent praktiske forskel, der udspringer af borgerens van-
skeligheder med at opnd fuldt kendskab til nogle af de anfgrte retskilder. Langt fra alle
cirkulzrer mv. (og kun yderst fa konkrete afggrelser) offentligggres i Ministerialtidende; og
kendskabet til myndighedens egen praksis vil i vidt omfang vere svert tilgengeligt for
borgeren. Hvor myndighederne fgrer deres egne oversigter (»visdomsbgger«), ma borgeme
holde sig til publicerede kilder, f.eks. de forskellige meddelelsesblade fra en reekke over-
ordnede sermyndigheder (Meddelelser fra Landsskatteretten, fra Skattedepartementet, fra Den
sociale Ankestyrelse, Kendelser om fast ejendom, etc.), private publikationer (f.eks. Schultz
Lovservice og Skattekartoteket), fagtidsskrifter, lovkommentarvarker, betenkninger og anden
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Kapitel 1. Forvaltningsretten og dens kilder

juridisk litteratur, der indeholder gengivelser af praksis og konkrete afggrelser. I et vist
omfang er myndighederne dog selv forpligtede til i medfgr af FVL § 7 og §§ 22-24 (if.
kapitel 10.1, s. 259 og kapitel 14.1.C, s. 369) at redeggre for deres praksis.

Spergsmélet om information vedrgrende galdende forskrifter og vigtige konkrete afggrelser
har veret indgdende overvejet i de senere 4r, se is®r betznkning nr. 787/1977 om udvidet
statslig information om love m.v. og bet®nkning nr. 1117/1987 om offentlig information
samt Retsinformationsradets betenkninger nr. 1001/1984 (om en lovdatabase) og nr. 1144/
1988 (om databaser med konkrete afggrelser). Den sidstnevnte bet@nkning indeholder
oversigter over de nuverende informationssystemer; endvidere anbefales det at gennemfgre
en videregdende offentligggrelse end hidtil.

En omfattende fremstilling af det juridiske informationssystem findes i Blume: Fra tale til
data (1989).

For prgvelsesinstansernes vedkommende vil der vare visse forskelle i afvej-
ningen af retskilderne, bade i forhold til myndighederne i fgrste instans og
indbyrdes.

Hverken de overordnede myndigheder (de interne prgvelsesinstanser) eller
domstolene og ombudsmanden (de eksterne prgvelsesinstanser) vil formelt
vere bundet af de underordnede myndigheders praksis eller af de til disse
myndigheder rettede tjenestebefalinger. I den interne prgvelse vil disse kilder
dog normalt indgd med betydelig vagt; ofte er det den overordnede myndighed
selv, der har udstedt tjenestebefalingen eller varet med til at fastlegge den
underordnede myndigheds praksis.

Ogsa de eksterne prgvelsesinstanser vil normalt lade tjenestebefalinger og
administrativ praksis indgd med en vis vaegt i de retlige overvejelser. Er f.eks.
et cirkul@zre med forskrifter for sagsbehandlingen tilsidesat, vil dette kunne
bevirke, at domstolene statuerer ugyldighed, eller (oftere) at ombudsmanden
henstiller genoptagelse af sagen. Og en fast administrativ praksis vedrgrende
skgnsmassige afggrelser vil i den eksterne prgvelse ofte have formodningen
for sig, forudsat den falder inden for rammerne af de grundl®ggende regler og
de udfyldende udsagn — vedrgrende sivel sagsbehandlingen som afggrelsens
indhold - i love, anordninger, domme og ombudsmandsudtalelser.

Betydningen af den administrative retspraksis som retskilde i de eksterne
instansers prgvelse vil ikke blot variere efter afggrelsens indhold og karakter
— is@r ndr det, som anfgrt, drejer sig om skgnsmeassige afggrelser. Ogsa andre
forhold vil generelt kunne spille en rolle, f.eks. karakteren af den pdgeldende
forvaltningsmyndighed og dens placering i forvaltningsapparatet, eller arten af
selve sagsbehandlingen. Den praksis, der fastlegges af overordnede forvalt-
ningsorganer, som arbejder efter domstolslignende sagsbehandlingsregler, vil
sdledes kunne have stgrre betydning end afggrelser fra andre forvaltnings-
organer.
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KAPITEL 2

Afggrelses- og partsbegrebet

I. Indledning

Forvaltningsretten opererer med nogle centrale grundbegreber (f.eks. »myndig-
hed«, »forvaltningsvirksomhed«, »forvaltningsakt«, »forvaltningsafggrelse«,
»forvaltningspart«). Formalet med at opstille sddanne begreber og sgge dem
praciseret er — ligesom pa andre retsomrider — dels at fastlagge betingelserne
for visse retsvirkningers indtraden, dels at skabe hensigtsmassige instrumenter
til beskrivelsen og analysen af retsomradet.

Ikke alle grundbegreber behgver en hgj grad af pracision for at tjene deres
formal. Ofte vil en fastleggelse af det typiske, af kerneomradet, vare tilstraek-
kelig. I nogle tilfelde er en mere indgdende og pracis afgr@nsning af be-
grebernes indhold og rzkkevidde ngdvendig. Dette galder iszr begreberne
»afggrelse« og »part«; om »myndighed« og »forvaltningsvirksomhed«, se
kapitel 3.1I, s. 52.

Mens OFL omfatter al »virksomhed, der udgves af den offentlige forvalt-
ning« (§ 1, stk. 1), er FVLs anvendelsesomride vesentligt snevrere. I FVL §
2, stk. 1, fastslas det, at loven gelder for behandlingen af sager, hvori der er
eller vil blive truffet afggrelse af en forvaltningsmyndighed. (I § 2, stk. 2 og
3, udstrzkkes bestemmelserne om inhabilitet og tavshedspligt mv. til ogsa —
i forskellig udstrekning — at gelde anden forvaltningsvirksomhed end behand-
lingen af afggrelsessager). Hovedparten af de rettigheder og retsgarantier, der
opstilles i FVL, er udtrykkeligt tillagt parter i forvaltningssager; dette gelder
siledes retten til at lade sig representere (§ 8), til aktindsigt (kapitel 4), il
partshgring mv. (kapitel 5) og til begrundelse (kapitel 6).

FVLs gyldigheds- eller virkeomrade er saledes pa helt afggrende vis bestemt
af, hvilket n@rmere indhold der l®egges i begreberne »afggrelse« og »part«.
Loven indeholder ikke selv nogen definition af begreberne.
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Kapitel 2. Afgorelses- og partsbegrebet

II. Afggrelsessager

A. Retsakter

I forarbejderne til FVL anfgres det, at afggrelsessager sigter til sidanne sager,
i hvilke der udferdiges retsakter, dvs. udtalelser, der gar ud pa at fastsla, hvad
der er eller skal vare ret i et foreliggende tilfzlde. Herved har man for sé vidt
knyttet afggrelsessagerne tat til det klassiske begreb »forvaltningsakter«. Ved
forvaltningsakter forstas beslutninger, der treffes af forvaltningsorganer, og
som i forhold til en enkelt eller en bestemt flerhed af borgere (eller juridiske
personer) tilsigter at fastsla retstilstanden i det konkrete tilfzlde. Forvaltnings-
akten er for sa vidt forvaltningsprocessens parallel til retsplejens dom, ogsa i
den forstand, at forvaltningsakten normalt vil fremtrzde som den pagldende
myndigheds afslutning pa sagens behandling (modsat beslutninger, der trzffes
undervejs, typisk om sagens behandling).

Pa visse punkter afviger FVLs afggrelsesbegreb dog fra den traditionelle
forstaelse af begrebet forvaltningsakt. Dette er bl.a. tilfeldet i og med, at loven
som udgangspunkt gelder ogsa for sager om udferdigelse af generelle retsak-
ter (f.eks. bekendtggrelser og visse typer af planer, der efter deres indhold har
retsvirkninger over for borgerne). [ praksis vil forvaltningslovens bestemmelser
om aktindsigt, partshgring og begrundelse dog sjzldent finde anvendelse i
sadanne tilfzlde, idet der ikke kan udpeges bestemte individuelle parter (jf.
nedenfor afsnit I11, s. 45 ff) i sagen. Afggrelserne skal vere af offentligretlig
karakter, dvs. at privatretlige dispositioner (f.eks. indgaelse af kontrakter)
falder udenfor.

Sa&rlige spgrgsmal opstar herved i henseende til erstatningskrav, der rejses mod det offentlige.
Drejer det sig om erstatning pa et s@rligt, offentligretligt grundlag - f.eks. ekspropriationser-
statning eller arbejdsskadeerstatning (jf. FOB 1990.458 ff) ~ vil FVLs regler finde anvendel-
se. Det modsatte er tilfzldet ved erstatningskrav i forbindelse med privatretlige kontrakter (se
dog nedenfor om ansettelsesforhold). Ved erstatningskrav, der rejses pd grundlag af dansk
rets almindelige erstatningsregler uden for kontrakt, vil FVLs regler neppe kunne finde
direkte anvendelse.

Ansattelsesforhold i det offentliges tjeneste (herunder ogsd sager om afskedigelse, disci-
plinersager og sager om andre personalemassige forhold, f.eks. om tjenestefrihed) anses
traditionelt for offentligretlige forhold og dermed afggrelsessager i forvaltningslovens
forstand; dette fremgér ogsa forudstningsvis af FVL § 10, stk. 2. Se herved FOB 1990.339
(355 f), hvor det i forbindelse med en egen drift-undersggelse af 130 sager om uansggt afsked
fra DSB og P&T blev lagt til grund, at ogsa beslutninger om suspension i disciplinersager
og om det heraf fglgende lgnfradrag samt om lgnstandsning métte anses for afggrelser.

Afggrelsen skal som anfert vare udadrettet, dvs. rettet til borgerne, ikke indad

til forvaltningen selv. Tjenestebefalinger eller andre interne tjenesteforskrifter
falder sdledes uden for FVLs omrdde. Gransen mellem pa den ene side tjene-
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A. Retsakter

steforskrifter vedrgrende de offentligretlige opgavers udfgrelse og pd den
anden side beslutninger af personalemassig karakter (der ma betragtes som
afggrelser i FVLs forstand, jf. ovenfor) vil ikke altid vere ganske klar. F.eks.
ansas en rekke paleg fra en biskop til en sogneprest vedrgrende gudstjene-
stens liturgiske udfgrelse foruds®tningsvis for en afggrelse, idet presten efter
ombudsmandens opfattelse havde krav pa en begrundelse i henhold til FVL §§
22-24 for de meddelte paleg (ombudsmandens sag j. nr. 1990-1923-72).

Beslutninger, der trzffes vedrgrende sagsbehandlingen, udggr et uklart
omrade i forhold til afggrelsesbegrebet. Oftest havdes det, at sddanne be-
slutninger normalt ikke er afggrelser; men i praksis mi der nok anlzgges en
mere nuanceret opfattelse. Sddanne beslutninger kan vedrgre meget forskellig-
artede forhold, f.eks. om sagens oversendelse til en anden myndigheds af-
gorelse, om oplysningsskridt (herunder hgring af andre myndigheder m.fl. eller
iverksattelse af bestemte oplysningsskridt over for parten selv), om hvorvidt
bestemte befgjelser (bl.a. FVLs partsbefgjelser) skal finde anvendelse, om
sagens afvisning af formelle grunde, etc.

Formelt kan det h®vdes, at de processuelle beslutninger ikke fastsa&tter, hvad
der i materiel forstand skal vere ret i det pdgzldende tilfelde, og at de derfor
i det hele ma falde uden for afgpgrelsesbegrebet (med dette begrebs udspring
i forvaltningsakten, jf. ovenfor). Heroverfor star imidlertid, at fastleggelsen af
den processuelle retsstilling pa bestemte punkter ofte vil vare styrende for
borgerens materielle retsposition. Ogsa bortset herfra kan der vare tale om
processuelle beslutninger af en sidan karakter (f.eks. om anvendelse af tvangs-
massige oplysningsskridt, se herved ombudsmandens sag j. nr. 1986-1537-
220, refereret nedenfor afsnit B, s. 43), at behovet for at lade FVLs rets-
garantier finde anvendelse i betydelig grad er til stede.

FVL indeholder selv (i § 16 om beslutninger vedrgrende meddelelse af
aktindsigt) et klart eksempel pa, at en beslutning vedrgrende sagsbehandlingen
opfattes som en afggrelse, jf. ogsd OFL § 15. — Et andet eksempel pa pro-
cessuelle beslutninger, der ma betragtes som afggrelser, er afvisningsbeslut-
ninger; hgrer sagen i gvrigt under myndighedens kompetence, men afvises fra
behandling (f.eks. fordi den ikke anses for »principiel, eller fordi den antages
at vare forzldet), ma det anses for en afggrelse.

Beslutninger vedrgrende sagens oplysning vil (bortset fra tvangsmassige
oplysningsskridt) normalt ikke have karakter af afggrelser og vil dermed heller
ikke udlgse sa@rlige partsbefgjelser. Dette gelder f.eks. beslutninger om at
indhente udtalelser fra andre myndigheder. Udtalelserne fra sddanne myndig-
heder er ej heller i sig selv afggrelser; men indgar de som led i en afggrelses-
sag, bliver de i samme omfang som det gvrige sagsmateriale undergivet FVLs
regler, f.eks. om aktindsigt og partshgring.
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Kapitel 2. Afgprelses- og partsbegrebet

Ombudsmandens sag j. nr. 1989-1102-031 (jf. FOB 1990.598 R): En person klagede over,
at Den Sociale Ankestyrelse under behandling af en arbejdsskadesag anmodede om indhen-
telse af en psykiatrisk speciallegeerkl®ring, idet han gjorde g=ldende, at ankestyrelsen
savnede grundlag for at meddele pilig om undersggelsen; endvidere kritiserede han, at
ankestyrelsen ikke gav en begrundelse for dette krav. Ombudsmanden udtalte, at beslutninger
vedrgrende sagsbehandlingen i almindelighed ikke anses for omfattet af det afggrelsesbegreb,
der er lagt til grund i FVL. Bl.a. under henvisning til, at undladelse af at efterkomme pa-
lzgget alene medfgrte, at ankestyrelsen kunne tr&ffe den endelige afggrelse pa »det i gvrigt
foreliggende grundlag«, fandt ombudsmanden ikke, at et palzg som det foreliggende var en
afggrelse i FVLs forstand. Der kunne sdledes ikke statueres begrundelsespligt i henhold til
FVL § 22.

B. Afgraensningen til faktisk forvaltningsvirksomhed

[ praksis bestar den mest afggrende begrensning i FVLs anvendelsesomrade
deri, at den ikke omfatter den sdkaldte »faktiske forvaltningsvirksomhed«, dvs.
den del af forvaltningens funktioner, der ikke gir ud pa at fastsatte, hvad der
skal vare ret i et foreliggende tilfzlde. — Hvad betegnelsen »faktisk forvalt-
ningsvirksomhed« n&rmere daxkker 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 gvrigt at medfgre, at begrebet tr&nges
noget tilbage i takt med den stigende regulering og »retligggrelse« af omrader
og elementer i det, der hidtil har veret betegnet som faktisk forvaltningsvirk-
somhed.

Som eksempler pa forskellen mellem retlig og faktisk forvaltningsvirksom-
hed nzvnes ofte beslutning om optagelse pa plejehjem over for beslutning om
tildeling af et bestemt varelse pa hjemmet, optagelse pa skole eller lzreanstalt
og udstedelse af eksamensbevis over for den mellemliggende meddelelse af
undervisningen, beslutning om kaution for indleggelse pa specialhospital over
for beslutninger om sygdomsbehandlingens gennemfgrelse, etc.

Sondringen er som anfgrt uklar og behzftet med en vis vilkirlighed.

En beslutning om, at en skoleelev vises over til observationsklassen af ordensmassige
grunde, kan efter smag betragtes som et led i den samlede undervisnings faktiske meddelelse
eller som en afggrelse i medfgr af det skolereglement, der med hjemmel i folkeskolelovens
§ 44 (og bkg. nr. 457 af 10. juli 1986, § 4) matte vare fastsat af skolebestyrelsen.

Serlig tvivl frembyder spgrgsmaélet om, hvorvidt beslutning om eksamenskarakterer skal
betragtes som afggrelser i FVLs forstand. Umiddelbart vil sadanne karakterer ofte fremtrede
med en forvaltningsafggrelses s@dvanlige kendetegn. Omvendt vil eksamensafholdelsen og
bedgmmelsens resultat normalt vere integreret som et led i et samlet undervisningsforlgb,
der har karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed. Forarbejderne til FVL viser intet om,
hvorvidt der har varet tenkt pd denne serlige — men praktisk meget betydningsfulde —
situation i overvejelserne om afggrelsesbegrebets forstielse. Under disse omstzndigheder vil
det kunne tages i betragtning, at en fuldstendig anvendelse af FVLs »automatiske« partsbe-
fojelser (f.eks. partshgring efter § 19 eller samtidig begrundelse af skriftlige afggrelser efter
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B. Afgrensningen til faktisk forvaltmingsvirksomhed

§8§ 22 og 24) vil kunne medfgre meget omfattende og ressourcekrzvende foranstaltninger pa
nasten alle uddannelsesmassige omrdder. Derimod vil tilsvarende vanskeligheder nappe
opstd, dersom de samme befgjelser samt adgangen til aktindsigt kun udgves efter begering,
saledes som det i et vist omfang sker i dag i forbindelse med behandling af eksamensklager.
- Det kan pa denne baggrund ikke uden videre fastslds, at beslutninger om eksamenskarak-
terer er afggrelser efter FVL. Men samtidig frembyder spgrgsmilet si megen tvivl, at en
udtrykkelig lovgivningsmassig afklaring kunne viere gnskelig.

At afgrensningen af, hvad der skal forstis ved (overvejende) retlig virksomhed — og
dermed af residualbegrebet »faktisk forvaltningsvirksomhed« — er uklar, indebarer alvorlige
ulemper, dersom FVLs anvendelse skal knyttes tet til (bl.a.) denne sondring. Ogsd i andre
henseender vil en strikte anvendelse af teoretisk pregede kategorier — f.eks. »processuelle
beslutninger« — ved fastleggelsen af afggrelsesbegrebet og dermed af FVLs anvendelses-
omréde fore til vilkdrligt pregede eller pi anden made utilfredsstillende resultater. I et vist
omfang md man derfor supplere lovforarbejdernes tilkendegivelser med en mere formélsbe-
stemt fortolkning af, hvad der skal forstis ved afggrelsessager.

1 de almindelige bemerkninger til forslaget til FVL anfgres det om formélet med loven
bl.a., at den skal »sikre, at den enkelte borger kan fa indflydelse pa de beslutningsprocesser,
der vedrgrer den pigeldendes egne forhold, og forgge den enkeltes mulighed for at forsta
indholdet af de trufne afggrelser og baggrunden herfor« (Folketingstidende 1985/86, tilleg
A, sp. 76).

I trdd med denne overordnede formélsangivelse ber det tilstrebes at lade FVLs regler finde
anvendelse ved myndighedsudgvelse af besluttende karakter, dersom beslutningen er af en
sddan art, at der for de bergrte parter normalt vil bestd et vasentligt behov for at fa tillagt
lovens befgjelser, og disse befgjelser i gvrigt vil vere egnede til at tilgodese borgerens
interesser i henseende til at gve indflydelse pd myndighedens beslutningsprocesser.

Den anfgrte retningslinie for en mere formalspraget fortolkning af afggrelsesbegrebet er
vag. Men den tjener til at fremheve, dels at en meget restriktiv fortolkning (knyttet til
afggrelsesbegrebets udspring i den klassiske forvaltningsakt) ikke bgr opfattes som tvingende,
dels at behovs- og egnethedssynspunkter — i hvert fald i grensetilfelde - skal inddrages i den
samlede vurdering. Et par eksempler fra ombudsmandens praksis pa anvendelsen af sddanne
fortolkningssynspunkter kan n®vnes:

FOB 1987.36: 1 februar 1987 fremsatte Statens Forligsmand et samlet maglingsforsiag og
foretog herved en (afstemningsmeassig) sammenkadning af samtlige bestdende overenskomst-
forhold mellem DA og LO (jf. forligsmandslovens § 4, stk. 3, og § 12). Af indledningen til
meglingsforslaget fremgik, at et enkelt, mindre overenskomstomride var undtaget fra
meglingsforslaget. Arbejdsgiversiden inden for dette omréade klagede til ombudsmanden over
forligsmandens beslutning. En del af sagens problem bestod i, om forligsmandens beslutning
var en afggrelse i FVLs forstand. Ombudsmanden fandt, at dette var tilfeldet, og udtalte
herved bl.a.: »Bestemmende for vurderingen af, om en beslutning falder ind under forvalt-
ningslovens afggrelsesbegreb, ma navnlig vare, hvor vasentlig betydning beslutningen har
for den endelige fastleggelse af en parts retsposition — og dermed hvor stort et behov en part
i almindelighed matte have for at kunne udgve de i forvaltningsloven fastsatte partsbefgjelser.
Forligsmandens beslutning om sammenkzadning af maglingsforslag — og i den forbindelse
beslutning om at udeholde enkelte omrader, der efter deres karakter naturligt kunne have
henhgrt under meglingsforslaget — méd forekomme i hgj grad bestemmende for de pagelden-
de omrdders retsposition. Beslutning(en) ... gir sdledes vasentligt ud over de blotte pro-
cesledende beslutninger«. (Se kritisk til udtalelsen, Vogter: FVL, 1992, s. 47).

Ombudsmandens sag j. nr. 1986-1537-220: I forbindelse med en skattekontrolundersggelse
i Belgien vedrgrende et belgisk selskab havde Statsskattedirektoratet her i landet modtaget

43

%

%
%

s$@

% P



Kapitel 2. Afggrelses- og partsbegrebet

en forespgrgsel fra de belgiske skattemyndigheder. Forespgrgslen vedrgrte et dansk selskab,
der havde en vis forbindelse med det belgiske selskab; man formodede, at de beg®rede
oplysninger kunne bidrage til at kaste lys over det belgiske selskabs transaktioner. Stats-
skattedirektoratet meddelte de gnskede oplysninger — der til dels var indhentet tvangsmassigt
efter skattekontrollovens § 6 — i henhold til den dansk-belgiske dobbeltbeskatningsoveren-
skomst 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 veret fgrt med
de belgiske myndigheder vedrgrende selskabet. Direktoratet og siden Skattedepartementet
afslog begaringen i henhold til den tidligere offentlighedslovs § 10, stk. 1, 2. pkt., og
fastholdt siden afslaget i henhold til FVL § 15, stk. 1, herunder bestemmelsens nr. 4.

I vurderingen matte der tages stilling til, hvorvidt de danske myndigheders tilvejebringelse
af oplysningerne til de belgiske myndigheder kunne anses for en afggrelse i FVLs forstand.
Forlgbet var klart udtryk for myndighedsudgvelse af besluttende karakter; samtidig havde
klageren godtgjort en rimelig interesse i sagen og dens udfald, og aktindsigt métte anses for
et egnet middel til varetagelse af disse interesser. Herefter blev det lagt til grund, at der var
tale om en afggrelse. Myndighedernes vurdering af, at hensynet til det offentliges kontrolvirk-
somhed (og det internationale skattekontrolsamarbejde som et led heri) méatte have overvagt
i forhold til klagerens interesse i at opnad aktindsigt, kunne dog ikke give tilstrekkeligt
grundlag for kritik p& det foreliggende grundlag. Se endvidere FOB 1986.113.

FOB 1992.296: Sundhedsvasenets Patientklagenzvn anmodede anklagemyndigheden om
at rejse tiltale mod to leger i forbindelse med en patients dgd. Nevnet havde ikke under sin
behandling af sagen underrettet l&gerne og givet dem lejlighed til at udtale sig. Ombudsman-
den anfgrte, at sedvanligvis anses anklagemyndighedens beslutning om at rejse tiltale ikke
for en afggrelse, og at det samme g®lder for en myndigheds indstilling til en anden myndig-
hed. Heroverfor star imidlertid, at Patientklagen@vnets beslutning om at anmode om til-
talerejsning — hvilket kun sker i de alvorligste sager, hvor nzvnet ikke anser det for til-
strekkeligt blot at udtale kritik af patientbehandlingen — ma anses for meget belastende for
den pigazldende; endvidere vil nevnets anmodning formentlig i vasentlig grad pavirke
straffesagens forlgb. Behovet for at betragte beslutningen som en afggrelse i FVLs forstand,
sdledes at den indklagede sundhedsperson kan udgve s@dvanlige partsrettigheder, md derfor
pé sin vis anses for stgrre i disse sager end i de sager, der afsluttes med, at nzvnet udtaler
kritik af patientbehandlingen, og hvor den pageldende utvivlsomt har partsrettigheder. Pa
denne baggrund fandt ombudsmanden, at FVL ma finde anvendelse i sager af denne karakter,
og at nevnets beslutning om at anmode om tiltalerejsning m.a.o. mitte anses for en afggrelse.

Ved visse former for ulovbestemte beslutninger, der trzffes pd grundlag af det offentliges
ejendomsret, vil der kunne vare serlig grund til at anl®gge en formalsfortolkning. Som
eksempler kunne nzvnes bortvisning — af andet end rent ordensmassige grunde — fra offent-
ligt ejede lokaler og arealer (se herved UfR 1956.289 H og FOB 1983.101) eller nagtelse af
udldn af offentlige omrader til s@rlige formal. I sidanne - ulovregulerede - tilfzlde vil det
i nogen méde afhange af de grunde, der ligger bag bortvisningen eller afvisningen, om den
pagzldende borger har behov for at kunne udgve partsbefgjelser.

En anden gruppe af tilfelde, hvor en mere formilsrettet fortolkning kunne komme pé tale,
er uforbindende udtalelser mv. fra tilsynsmyndigheder. I de tilfelde, hvor tilsynsmyndig-
hedens behandling kunne vare mundet ud i retligt forpligtende afggrelser, kan meget tale for,
a{ man fra begyndelsen behandler sagen som en afggrelsessag og f.eks. giver den eller de
bergrte borgere (forudsat at de har partsstatus, se nedenfor) adgang til partshgring mv. Om
det szrlige spgrgsmal vedrgrende kommunalbestyrelsesmedlemmers (og visse kommunale
organers) mulige partsstatus i kommunale tilsynssager, se kapitel 18.V.B, s. 498 ff.
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I11. Partsbegrebet

III. Partsbegrebet

Hovedparten af FVLs regler vedrgrer parter. Det gelder saledes reglerne i §
8 (reprasentation og bistand), kapitel 4 (aktindsigt), kapitel 5 (partshgring mv.)
og kapitel 6 (begrundelse); reglerne i kapitel 7 og § 29 tager sigte pd hen-
holdsvis klagere og ansggere (der ligeledes falder ind under partsbegrebet).

FVLs partsbegreb er det samme i forhold til de forskellige bestemmelser og
befgjelser (se dog nedenfor s. 48 om § 19, stk. 2, nr. 5). Loven indeholder ikke
nogen definition; men det fremgéar klart af forarbejderne, at der bygges pa
forvaltningsrettens almindelige partsbegreb, is@r som dette i praksis er blevet
udviklet med udgangspunkt i partsoffentlighedsloven af 1964 og offent-
lighedsloven af 1970.

Kerneomrédet i partsbegrebet er afggrelsens adressat, dvs. den (fysiske eller
juridiske) person, til hvem afggrelsen stiles, f.eks. et forbud eller pabud, svar
pd en ansggning om en ydelse, tilladelse, stilling etc. — Ogsa andre end adres-
saten kan imidlertid vare part. Som generelle hovedkriterier for, hvem der skal
anses for part, anfgres, at det skal dreje sig om personer, der har en vaesentlig
og individuel interesse (af gkonomisk eller personlig karakter) i sagens afgg-
relse og udfald. De to kriterier (og andre »hj®lpekriterier«, se nedenfor) er i
et vist omfang overlappende.

At interessen skal vere veesentlig, indebarer, at afggrelsens udfald skal anga
den pageldendes forhold og situation med en vis styrke eller intensitet. V-
sentlighedsbetingelsen er imidlertid relativ i den forstand, at der selvsagt ikke
kan forlanges stgrre intensitet eller betydning for den pagzldende, end forvalt-
ningsafggrelsen i sig selv indebarer. Tvangsfjernelse af et barn og nzgtelse af
tilladelse til en lille skelforandring griber ind med yderst forskellig styrke i de
bergrtes tilvaerelse; vaesentlighedsbetingelsen ma inden for de enkelte sagsom-
rader og afggrelsestyper vurderes i forhold hertil.

Illustrerende i henseende til vaesentlighedsbetingelsens betydning er personer, der har givet
anledning til, at der rejses en sag, f.eks. ved anmeldelse e.l. til politiet eller til en tilsynsmyn-
dighed. Ofte vil den pag®ldende vel pd andet grundlag vare siledes involveret i sagen, at det
kan begrunde partsstatus; men anmeldelsen i sig selv gar det ikke, uanset at den pigeldende
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. 47 nedenfor); endvidere vil anmelderen ved at
udnytte sin klageadgang efter retsplejelovens § 749, stk. 3, kunne geore sig til part i klagesa-
gen. (Om eventuel partsstatus i kommunale tilsynssager, se kapitel 18.V.B, s. 498 ff samt
Karsten Revsbech, NAT 1991.168 f).

Offentligt ansatte, over hvem der klages. har normalt ikke egentlig partsstatus ved be-
handlingen af klagen; men den pig:cldendes interesse i klagesagens udfald kan antage en sa
vasentlig karakter, at behovet for at kunne udeve partsbefgjelser ma fore til en fravigelse af
udgangspunktet. Se FOB 1990.303: Under behandlingen af en klage over en censor burde
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Kapitel 2. Afgorelses- og partsbegrebet

den pigzldende have haft partsstatus. Ombudsmanden henviste herved til, at klagen inde-
holdt kritik af den pdg®ldende, at de indhentede udtalelser fra eksaminator og den anden
censor indeholdt detaljerede kommentarer til kritikken, samt at ministeriet i sit svar kritisere-
de den pagaldende censors adferd.

Vasentlighedsbetingelsen indebarer normalt, at der skal vare et vist direkte
forhold mellem den involverede interesse og parten. Partsstatus er dog ikke
udelukket ved enhver form for afleder interesse. Der ma foretages en konkret
vurdering, hvorunder bl.a. mangden og arten af de led, der indgar imellem
sagens udfald og den aktuelle betydning for den pagzldende, inddrages. Vil
en afggrelse om (offentligretlig) erstatning umiddelbart kunne medfdre et
regreskrav mod den pégeldende, bdr det udlgse partsstatus. Omvendt vil en
sag om f.eks. tilladelse til sammenl@gning af landbrugsjorder ikke (medmindre
der foreligger s@rlige omstendigheder i den konkrete sag, som tilfzldet f.eks.
var i FOB 1988.51) kunne medfgre partsstatus for en anden landbruger i
samme omrade, der er eller forudser at ville komme i en lignende situation; her
ma den pagaldende rejse sin egen sag. I sager om byggetilladelser mv. vil en
nabo ikke automatisk vare part; men hvis byggeriet beror pa en dispensation
og vil udsztte naboen for konkrete (vasentlige) gener — f.eks. et betydeligt
lystab — mad den pagaldende anses for part.

1 FOB 1987.36 (hvis faktiske grundlag er omtalt ovenfor i afsnit II.B, s. 43) opstod der
spergsmal om, hvorvidt arbejdsgiverparten pi et overenskomstomnréde, der var blevet ude-
holdt fra Forligsmandens meglingsforslag og sammenkadning, kunne anses som part. Sagen
illustrerer netop betydningen af betingelsen om partsinteressens direkte karakter. Des mere
umiddelbart og naturligt et udeholdt overenskomstomrade — bl.a. pa grundlag af en emne- og
omrademassig lighed — hgrer sammen med et i gvrigt omfattende maglingsforslag, des mere
direkte kan omrddets interesse i Forligsmandens afggrelse siges at vaere. Vurderingen af dette
spprgsmal kan efter omstendighederne vaere vanskelig, men dette forhold fritager ikke i sig
selv Forligsmanden for at tage stilling til, om et udeholdt omrade bgr tillzgges partsstatus.
I det konkrete tilfelde fandt ombudsmanden, at arbejdsgiverorganisationerne pi det pa-
geldende omride métte anses for part (og dermed havde krav pi en begrundelse for, hvorfor
det var blevet udeholdt).

Sarlige spgrgsmal rejser sig i henseende til, hvorvidt pirgrende kan tilliegges partsstatus.
Se til eksempel FOB 1979.531: En dansk statsborger, som havde fiet et barn med en pa-
kistansk pige — der havde opholdt sig her i landet, men efter fgdslen, hvor hun var 15 dr, var
rejst tilbage til Pakistan med sine forzldre — kunne ikke anses for part efter de dageldende
regler (OFL 1970, kapitel II) i en sag i Den Sociale Ankestyrelse om hjelpeforanstaltninger
over for barnets moder. -

Et eksempel pa, at pirgrende tillzgges partsstatus, er klager over legebehandling ved-
rgrende senere afdede patienter (se herved Vogrer: FVL, 1992, s. 61). Drejer det sig om
nertstiende, accepteres deres interesse i sagen at vere af en tilstrekkelig direkte karakter.
1 FOB 1989.241 (261 og 265) har ombudsmanden udtalt, at en fraskilt person efter om-
stendighederne matte anses for part i den tidligere ®gteflles ligningssag om fordeling af
rentefradrag vedrgrende den hidtidige falles ejendom. I forbindelse med skilsmissen foreld

46

0



IIl. Partsbegrebet

der bodelingsoverenskomst om, hvem der skulle have adgang til at fratrekke ejendommens
prioritetsrenter.

Det anfgres undertiden, at partsinteressen skal vare af retlig art. Hermed sigtes
bl.a. til, at en blot moralsk eller fglelsesmassig interesse i sagens udfald
normalt ikke er tilstrekkelig.

Udtrykket »retlig interesse« er temmelig uprecist — pa samme made som det tilsvarende
begreb inden for retsplejen — og tilf@jer n2ppe meget nyt i forhold til de to andre kriterier.
I wvivistilfelde yder kriteriet ikke nogen szrlig vejledning.

Er interessen meget sterk og anerkendelsesvardig, vil den vel undertiden blive anset for
tilstrekkelig til at udlgse partsstatus, uanset at den ikke kan karakteriseres som retlig. Se til
eksempel den ovenfor nzvnte situation, hvor n@re pargrende klager over legebehandlingen
af en senere afdpd patient; medmindre der rejses erstatningskrav, vil der i sadanne tilfzlde
formentlig oftest vare tale om en rent fplelsesmassig interesse. — Se ogsd ombudsmandens
sag j. nr. 1992-1664-001, hvor en moder blev tillagt partsstatus i en sag om meddelelse af
plejetilladelse med henblik pa anbringelse af hendes barn. Ombudsmanden udtalte herved,
at karakteren og styrken af moderens interesse matte indebzre, at hun fik partsstatus, uanset
om hendes interesse kunne karakteriseres som retlig i streng forstand.

Den, der er forurettet ved en forbrydelse, vil ofte have en vasentlig interesse i, at efter-
forskning gennemfgres og tiltale rejses. Alligevel er dette ikke i sig selv tilstrzkkeligt til, at
den forurettede opndr partsstatus. Indeholder interessen imidlertid ogsé retlige aspekter -
f.eks. et muligt erstatningskrav. der vil kunne geres gzldende over for den sigtede eller
tiltalte i sagen — anerkendes den forurettede som part, ligesom han under selve straffesagen
kan have en partslignende status i forbindelse med behandlingen af et adhasionskrav (jf. i
gvrigt FVL § 18; se ogsd ovenfor s. 45 om anmeldere og sddannes partsstatus i forbindelse
med klage til den hgjere anklagemyndighed).

Partsinteressen skal vare individuel. Dette udelukker fgrst og fremmest parts-
befgjelser i forhold til generelle forskrifter eller foranstaltninger. Her vil
enkeltpersoner ganske vist kunne h®vde, at vaesentlige, retlige og direkte
interesser bergres; men antallet af dem, der bergres pa denne made, er stort og
ubestemt, og den enkeltes interesse er dermed ikke individuel. Drejer det sig
om stedplaner eller lignende, der kun skal gzlde inden for et afgrenset om-
rade, kan virkningen i forhold til bestemte personer dog blive si specifik, .at
de ma betragtes som parter.

Ved afgransningen af den personkreds, som i forhold til en given afggrelse
ma antages at have en tilstrekkelig individuel interesse, er det nzrliggende at
legge vagt pa, hvem der er klageberettiget i forhold til afggrelsen (se n@rmere
nedenfor s. 49 om det mere formelle forhold mellem klageberettigelse og
partsstatus). Fuldst@ndig identitet mellem henholdsvis kredsen af klageberetti-
gede og de personer, hvis interesse 1 afggrelsen er tilstraekkeligt individuel til
at udlgse partsstatus, behgver dog ikke ngdvendigvis at foreligge (jf. kapitel
21.1V.B.1°a, s. 636).
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Kapitel 2. Afgorelses- og partsbegrebet

Se til eksempel FOB 1987.131: Ejeren af en fredet ejendom var efter naturfredningslovens
§ 34, stk. 2, ikke berettiget til at paklage fredningsnavnets kendelse — om dispensation fra
fredningen med henblik pd fering af en naturgasledning - til Overfredningsnzvnet (nu
Naturklagenzvnet). I forbindelse med ejerens begzring om aktindsigt i Overfredningsnav-
nets sag lagde nzvnet til grund, at han ikke kunne betragtes som part. Ombudsmanden fandt
imidlertid, at hans interesse i sagen var af en sddan karakter, at han uanset den manglende
klageberettigelse métte anses for at vare part i Overfredningsnvnets sag. Se ogsd nedenfor
s. 49 med omtale af FOB 1979.288. - Omvendt fandt ombudsmanden i FOB 1989.100, at
mindretalsmedlemmerne i et menighedsrad ikke kunne anses for parter i spgrgsmélet om,
hvorvidt menighedsrddslovens § 41, stk. 2, (hvorefter Kirkeministeriet ved besattelse af
embeder ved kirker med flere praster skal tage tilbgrligt hensyn til mindretallene i menig-
hedskredsen) skulle finde anvendelse ved en presteudnzvnelse. Ej heller den kirkelige
forening, som mindretallet tilhgrte, kunne anses for part. Derimod fandt ombudsmanden, at
det ville have varet stemmende med god forvaltningsskik, dersom mindretallet havde féet
forelagt provstens og biskoppens indstilling i sagen, sdledes at de havde kunnet frems®tte
deres eventuelle kommentarer til indstillingerne, inden Kirkeministeriet traf afggrelse i sagen.

Bestemmelsen i FVL § 19, stk. 2, nr. 5, kunne synes at vaere i modstrid med kravet om,
at en interesse skal vere individuel, for at partsstatus kan komme pa tale. Bestemmelsen
omhandler en undtagelse fra den almindelige regel i § 19, stk. I, om pligt til at foretage
partshgring. Denne pligt suspenderes, dersom »den patenkte afggrelse vil bergre en videre,
ubestemt kreds af personer, virksomheder mv. ...«. Bestemmelsens udformning er nok mindre
heldig, idet den efterlader det indtryk, at der meget vel kan vare tale om parter, uanset at de
bergrte enkeltpersoners interesse i afggrelsen ikke er individuel. Bestemmelsen sigter imid-
lertid til en anden situation. Undertiden — is@r i miljgsager og plansager — bestir der for si
vidt ikke tvivl om, at der blandt en i gvrigt vid og ubesternt kreds vil kunne findes et vist
antal enkeltpersoner, hvis interesse i afggrelsen er tilstrekkelig vaesentlig og individuel til,
at de bgr betragtes som parter; men de pdg®ldende lader sig ikke — eller i hvert fald ikke
uden betydelig vanskelighed - pa forh&nd lokalisere. I denne situation har man derfor fundet
det praktisk ngdvendigt at suspendere den partsbefgjelse (forudgaende partshgring), hvor det
pahviler myndigheden at tage initiativet. Melder de pagaldende sig selv, typisk som klagere,
er de dermed identificeret og nyder de fulde partsbefgjelser i den fortsatte behandling af sa-
gen (jf. kapitel 12, s. 327). At der knytter sig almene, offentlige interesser til en sags vur-
dering og udfald, udelukker ikke enkelte private fra partsstatus, dersom de har en serlig,
individuel interesse i sagen. Se til eksempel FOB 1992.92: Partiet »De Grgnne« klagede over,
at Indenrigsministeriet havde godkendt »Miljgbevegelsen De friske Grgnne« som partinavn;
herunder klagede »De Grgnne« over, at partiet ikke havde féet lejlighed til at fremkomme
med en udtalelse forud for godkendelsen. Indenrigsministeriet udtalte i anledning af klagen,
at formalet med bestemmelsen om, at navne pa nye partier skal godkendes af Indenrigsmini-
steriet, er at varetage en offentligretlig interesse i, at der i alle forhold omkring valg til
Folketinget over for velgerne hersker den stgrst mulige klarhed. Afggrelsen matte derfor efter
ministeriets opfattelse bero pa en overordnet helhedsvurdering og ikke pa de bergrte partiers
egne vurderinger. Ombudsmanden erklzrede sig for sd vidt enig i denne opfattelse, men fandt
alligevel, at »De Grgnne«s interesse i sagens udfald var af en sa individuel og konkret (samt
vesentlig) karakter, at partiet burde have veret anset for part og hgrt i henhold til FVL § 19.

Som anfgrt vil partsbetingelserne normalt vare opfyldt uden videre i forhold
til afggrelsens adressat, herunder ansggere og modtagere af forbud eller pabud.
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HI. Partsbegrebet

Herudover er der imidlertid en s@rlig persongruppe, hvis formelle forhold til
afgprelsen i vidt omfang betinger partsstatus. Det drejer sig om klagere.

En person, der som afggrelsens adressat har partsstatus, vil — sdfremt der
bestar en klageadgang — normalt vare klageberettiget; i disse tilfelde er der
sdledes ingen anledning til at inddrage selve klageberettigelsen i spgrgsmalet
om partsstatus. Men i nogle tilfelde vil ogsa andre end afggrelsens adressater
vare klageberettigede. Hvis de udnytter klageadgangen, bliver de dermed
parter i klagesagen. Men det er ikke uden videre givet, at de pigzldende ogsa
skal betragtes om parter i henseende til sagens behandling i ferste instans, og
dermed bl.a. omfattet af reglerne om partshgring i FVL kapitel 5.

Beror klageadgangen pa forvaltningsrettens almindelige regler, ma klagere
ogsé betragtes som parter i henseende til sagen som sddan. Er der derimod tale
om en klageadgang, som udelukkende hviler pd bestemmelser i s@rlovgiv-
ningen, vil klageadgangen ikke i sig selv indebere, at de pagaldende har fuld
partsstatus (jf. kapitel 21.IV.B.1°a, s. 636).

Sa@rbestemmelser om klageadgang findes is®r i miljplovgivningen. Efter miljgloven (1991)
§ 99, stk. 1, kan Danmarks Naturfredningsforening siledes paklage en rekke kommunale
miljpafgarelser. Heri ligger imidlertid ikke, at foreningen automatisk har partsstatus ved
sagens behandling i fgrste instans.

I FOB 1979.288 foreld spgrgsmalet om, hvorvidt en sammenslutning af beboere pa Islands
Brygge i Kgbenhavn (Bryggegruppeme) kunne betragtes som part og som sadan opnd
aktindsigt (pd& grundlag af den dagzldende offentlighedslov) i sager vedrgrende tidligere
meddelte tilladelser til Dansk Soyakagefabriks kloralkalianl®g, der var beliggende pé Islands
Brygge. Ombudsmanden fandt ikke grundlag for at kritisere, at Bryggegrupperne ikke var
blevet tillagt partsstatus. Han udtalte herved bl.a., at det er »antaget, at der i partsbegrebet ma
indfortolkes visse almindelige, begrznsende forudstninger, som bevirker, at udtrykket »part
i en sag« i et vist omfang omfatter en sn@vrere personkreds end den, der i relation til en
given lovbestemmelse ma anses for klageberettiget«. Se kritisk til udtalelsens generelle
opfattelse Karsten Revsbech, UfR 1988B.220 ff, der finder, at de organisationer, der ved lov
eller i henhold til lov er s@rligt udpeget som klageberettigede, bgr tillegges fuld partsstatus,
sledes at de bl.a. kan opna fuld aktindsigt allerede i fgrste instansens sager. — Reale grunde
kunne tale for en sddan justering (og forenkling) af partsbegrebet; men det bgr formentlig ske
efter udtrykkelig politisk stillingtagen og ikke blot ved en udvidende fortolkning af deti FVL
forudsatte partsbegreb.

Et s@rligt spprgsmal vedrgrer de faglige organisationers stilling i afskedigelsessager mv.
— P4 grundlag af den kollektive arbejdsret vil organisationen ofte vare berettiget (typisk
endda eneberettiget) til at paklage afskedigelsen i form af indbringelse for faglig voldgift eller
for Arbejdsretten. Denne s@rlige pataleret inden for det arbejdsretlige system betyder imid-
lertid ikke i sig selv, at organisationen har partsstatus i forvaltningsretlig henseende. Noget
andet er, at organisationen i praksis ofte vil optrede som reprzsentant for det pig®ldende
medlem; men der er da tale om et fuldmagtsforhold, ikke om en selvstzndig partsstatus for
organisationen. (Se nermere herom diskussionen mellem Jens Vikner, Bent Unmack Larsen
0g Michael Lose i UfR 1992B.281 ff, 1992B.334 ff, 1992B.479 f og 1993B.114 ff).

I FOB 1990.222 har ombudsmanden foretaget en generel vurdering af den traditionelt
antagne ret for kommunerne til at paklage afggrelser til Den Sociale Ankestyrelse. I den
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Kapitel 2. Afgprelses- og partsbegrebet

forbindelse udtalte ombudsmanden, at selv om kommunerne ikke generelt kan antages at
have partsstatus i sociale sager, mé det antages, at en kommune, der har udnyttet sin klagead-
gang, fra dette tidspunkt har partsstatus under ankestyrelsens behandling af sagen.

Som det vil vere fremgéet, kan partsbegrebet ikke afgrenses med fuldstendig
pr&cision. I konkrete tvivlstilfelde bgr man — ligesom ved afggrelsesbegrebet
(§f. ovenfor afsnit I1.B, s. 42) — anvende en formdlspraget fortolkning, dvs.
legge vegt pa den pageldendes reelle behov for at udgve partsbefgjelser og
disse befgjelsers egnethed til at sikre rimelig indflydelse p& beslutningspro-
cessen. For si vidt er kriterierne »vasentlig og individuel interesse« i sig selv
udtryk for en sidan behovsfunderet fortolkning.

Flere steder i forarbejderne til FVL fremh@ves synspunkter i denne retning, f.eks. fglgende
bemarkning: »Spgrgsmailet om en person, der er eller vil blive bergrt af afggrelsen i en
forvaltningssag, bgr have stilling som part i sagen, er i fgrste rekke et spgrgsmil om,
hvorvidt personen har en sidan betydelig interesse i sagen og dens udfald, at den pagzldende
bgr indrgmmes visse befgjelser i forbindelse med sagsbehandlingen« (Folketingstidende
1985/86, tilleg A, sp. 150). — Se herved FOB 1992.352: 1 en kommunes sag om meddelelse
af plejetilladelse blev moderen til det barn, der agtedes anbragt i pleje hos den pagzldende
(barnets farmor), anset for part i sagen. Ombudsmanden udtalte herved, at en mere formalsbe-
stemt forstaelse af FVLs partsbegreb talte for at anse moderen for part, da hun métte antages
at have en meget betydelig interesse i sagens udfald, idet sagen om meddelelse af plejetilla-
delse var blevet rejst med det udtrykkelige formal at etablere netop denne anbringelse af
hendes barn.

Undertiden kan hensynet til andre private tale imod, at bestemte personer till®gges partssta-
tus. Befinder man sig i partsbegrebets grenseomrdde, mé der i sidanne tilfzlde ske en
afvejning af dette modhensyn over for behovet for at kunne udgve partsbefgjelser.
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KAPITEL 3

Forvaltningsmyndigheder

I. Indledning

Begrebet »en forvaltningsmyndighed« er helt grundl®ggende i forbindelse med
en fremstilling af de regler, der gelder for forvaltningen. Afgrensningen er af
afggrende betydning i to relationer: For det fprste er begrebet afggrende for
afgrensningen af den offentlige forvaltning over for andre offentlige myndig-
heder, som ikke er forvaltningsmyndigheder, samt over for private fysiske og
juridiske personer (selskaber og institutioner mv.). For det andet er begrebet
afggrende for den indbyrdes afgr@nsning af flere forvaltningsmyndigheder.

Afgrensningen af den offentlige forvalming er bestemmende for anvendel-
sesomréadet af de almindelige, ulovbestemte forvaltningsretlige regler. Lige-
ledes gelder som udgangspunkt savel forvaltningsloven som offentligheds-
loven kun for ».. den offentlige forvaltning..«, jf. FVL § 1, stk. 1, og OFL §
1, stk. 1.

Den nzmmere afgrensning af »den offentlige forvaltning« behandles i afsnit II nedenfor. I
afsnittet foretages forst (afsnit I1.A) en almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning,
og demast behandles afgrensningen af den offentlige forvaltning i forskellige specifikke
relationer — over for Folketinget (jf. afsnit 11.B), over for domstolene (jf. afsnit II.C) samt
over for private (jf. afsnit I1.D) — og herunder ogsé i relation til de praktisk vigtige selvejende
institutioner. I afsnit IL A forsgges sdledes foretaget en positiv beskrivelse af den offentlige
forvaltning, mens denne i afsnit I1.B-I1.D afgrenses negativt.

Fastleggelsen af, hvad der kan anses for omfattet af én og samme forvaltningsmyndighed
(f. nedenfor afsnit III), har ikke en lige si generel betydning som afgr&nsningen af »den
offentlige forvaltning«, men har dog afggrende betydning i visse mere specifikke relationer.
Om der er tale om én og samme forvaltningsmyndighed eller om flere forvaltningsmyndig-
heder, er afggrende i forbindelse med regleme om tavshedspligt og videregivelse af op-
lysninger mellem forvaltningsmyndigheder henholdsvis inden for samme forvaltningsmyn-
dighed, jf. straffelovens kapitel 16 og FVL kapitel 8 (jf. kapitel 11.I1.B.1°, s. 305).

Afgrensningen har ogsa betydning i relation til, om en afggrelse er truffet af den kompe-
tente myndighed, eller om der — hvis en afggrelse hviler pi en kompetencedelegation —
foreligger intern eller ekstern kompetencedelegation (jf. kapitel 4.1V, s. 93).

Om der er tale om én eller flere myndigheder, kan ogsd have betydning i relation til
habilitetsreglerne, og herunder is@r den specielle habilitetsregel i FVL § 3, stk. 1, nr. 4, om
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

»to instans-inhabilitet« (jf. kapitel 7.I1.C.1°, s. 183). Endelig har afgr@nsningen betydning
i en ganske specifik relation i forhold til aktindsigtsreglerne i OFL § 7 og FVL § 12, stk. 1,
om interne arbejdsdokumenter (jf. kapitel 10.I1.A.3°b, s. 272, og kapitel 12.11.B.1°, s. 331).

II. »Den offentlige forvaltning«

A. Indledning. Almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning
Grundlovens § 3 indeholder fglgende bestemmelse:

»Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i forening. Den udgvende
magt er hos kongen. Den dgmmende magt er hos domstolene.«

Grundlovsbestemmelsen bygger pa den traditionelle magtfordelingslere —
forestillingen om, at statsmagten kan tredeles i den lovgivende, den udgvende
og den dgmmende magt.

Set i lyset af grundlovens § 3 kan den offentlige forvaltning karakteriseres
som de organer, der er tillagt den udgvende magt.

Traditionelt beskrives grundlovens § 3 som en funktionel opdeling. 1 mod-
setning hertil beror afgrensningen af »den offentlige forvaltning« pa en
organisatorisk opdeling. Afggrende for, om en institution (et organ) henregnes
til den offentlige forvaltning, er saledes institutionens organisatoriske stilling
og ikke dens funktioner (opgaver). I visse grensetilfzlde legger man dog
nogen vagt pa, om der er tale om en »administrativ funktion«, jf. nedenfor
afsnit B (s. 59) om kollegiale organer (delvist) bestdende af folketingsmed-
lemmer, eller pd opgavens »offentlige karakter, jf. nedenfor afsnit D.1°d (s.
65) om selvejende institutioner.

Hovedreglen om FVLs anvendelsesomride, jf. lovens § 1, stk. 1, bygger
saledes pa en organafgrensning. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

»Loven galder for alle dele af den offentlige forvaltning«.

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

»Loven gelder for al virksomhed, der udgves af den offentlige forvaltning.«

Afgrensningen i FVL § 1, stk. 1, og OFL § 1, stk. 1, svarer ganske til afgr&nsningen i OFL
(1970), der ifglge § 1, stk. 1, var geldende for ».. sager. der er eller har varet under
behandling i den offentlige forvaltning«. Den praksis, der havde relation til 1970-loven - og
den fgr denne geldende partsoffentlighedslov af 1964 (lov nr. 141 af 13. maj 1964) - vil
sdledes stadig have betydning.
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A. Indledning. Almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning

Praksis efter (1964- og) 1970-loven(e) er is@r beskrevet i den kommenterede offentligheds-
lov, 1971, s. 26 ff og bet@nkning nr. 857/1978, s. 86 ff.

I gvrigt indeholder Vogrer: OFL, 1992, s. 32 ff, og Vogter: FVL, 1992, s. 35 ff, den nyeste
samlede gennemgang af praksis.

Efter ombudsmandslovens § 1, stk. 1, omfatter ombudsmandens kompetence
»... statens civile og militzre forvaltning samt kommunernes forvaltning«.
Ombudsmandens kompetence svarer i alt vesentligt til afgr&nsningen 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 siledes i almindelighed ogsa antages at afklare, om
organet eller institutionen er omfattet af »den offentlige forvaltning«.

En redeggrelse for, hvilke organer der er omfattet af ombudsmandens kompetence, findes i
FOB 1981.8 ff. Redeggrelsen er i beretningerne for 1982 og senere hvert ar fulgt op under
afsnit I.C i beretningens almindelige del. Der henvises i gvrigt til redeggrelsen for ombuds-
mandens kompetence i kapitel 20.11 (s. 573).

I forbindelse med hidtidige afgrensninger af »den offentlige forvaltning« er det jevnligt
anfart, at »den offentlige forvaltning« bedst lader sig negativt fastlegge ved en afgrensning
af Folketinget, domstolene og private institutioner, samt en karakteristik af »den offentlige
forvaltning« som det, der herefter bliver tilbage (»residualet«). Se sdledes: Bet®nkning nr.
857/1978, s. 86, sp. 2 @, og den kommenterede offentlighedslov, 1971, s. 27. En sddan negativ
afgrensning fglger af det i afsnit B-D (nedenfor s. 59 ff) anfgrte. Her skal dog ogsa forsgges
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
en institution er en del af den offentlige forvaltning. Saledes vil det i alminde-
lighed vare af vasentlig betydning for fastleggelsen af, at der er tale om en
forvaltningsmyndighed,

(1°) at institutionen er oprettet ved lov eller i henhold til lov, og at lovgiv-
ningen ma fortolkes sdledes, at institutionen er en offentlig forvaltningsmyn-
dighed,

eller

(2°) at institutionen tildeles ressourcer (penge og personale) enten ) via en
driftsbevilling mv. pa statens finanslov (jf. budgetvejledningens definitioner
af de foreskellige bevillingstyper) eller B) via en bevilling pé de (amts)kommu-
nale budgetter, hvor bevillingen er opfgrt enten under overskriften »egne«
institutioner eller under overskriften »andre offentlige myndigheder« (med-
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

mindre der undtagelsesvis konkret er tale om betalinger fra (amts)kommunen
til domstolene eller Folketinget).

Forskellige mere specielle faktorer er nevnt i afsnit B, C og D (nedenfor s. 59

ff).

Ad (1°) skal bemarkes, at en del forvaltningsmyndigheder er oprettet direkte ved lov. Detie
g&lder f.eks. primzr- og amtskommunemne (jf. kommunestyrelseslovens kapitel I-IV samt lov
om Kgbenhavns Kommunes styrelse kapitel I-V) samt s@rlige forvaltningsorganer som f.eks.
Danmarks Radio og TV 2 (jf. radio- og flemsynslovens § 1, stk. 1-2, kapitel 2 (s®rligt § 6,
stk. 1), og kapitel 2b (szrligt § 15k)), Danmarks Nationalbank (jf. Nationalbankloven), ATP
og ankenzvnet for ATP (jf. ATP-lovens kapitler VII og X), Lanmodtagernes Garantifond (jf.
§§ 1 og 11 ilov om Lgnmodtagernes Garantifond) og Danmarks Statistik (jf. §§ 1-4 i lovom
Danmarks Statistik). Endvidere er en r&kke rdd og (anke)n®vn oprettet direkte ved lov,
eksempelvis Den Sociale Ankestyrelse (jf. lov om Den Sociale Ankestyrelse, specielt §§ 1-2),
Miljgklagen®vnet (jf. kapitel 12 i miljploven (1991)), Arbejdsmarkedets Ankenzvn (jf.
arbejdslgshedsforsikringslovens § 100), Landsarbejdsnavnet (jf. arbejdslgshedsforsikrings-
lovens §§ 2-4), Anken®vnet for Uddannelsesstgtten (jf. § 25 i lov om Statens Uddannelses-
stgtte), Landsskatteretten (jf. § 20 i skattestyrelsesloven (1989)), Ligningsradet (jf. § 17 i
skattestyrelsesloven (1989)), Arbejdsmiljpradet (jf. arbejdsmiljplovens §§ 66-67), Regi-
sterrddet (jf. registerlovens §§ 22-23), Erhvervsudviklingsradet og Eksportfremmeradet (jf.
erhvervsfremmelovens §§ 4 ff), samt forskningsrddene og Forskningspolitisk Rad (jf. lov om
Forskningspolitisk Rad og forskningsrdd, serligt lovens § 1).

I andre tilfzlde, hvor det offentlige ved lov har overtaget private institutioner, fglger det
ogsé klart af loven, at de(n) overtagne institution(er) er (en) forvaltningsmyndighed(er), jf.
f.eks. lov nr. 275 af 9. juni 1948 om statens overtagelse af Det Kgl. Danske Musikkonserva-
torium, lov nr. 219 af 31. maj 1963 om statens overtagelse af Det Jydske Musikkonserva-
torium og lov nr. 111 af 29. marts 1972 om statens overtagelse af konservatorierne i Esbjerg,
Odense og Alborg.

Se om TV 2 FOB 1989.104, der er n&rmere omtalt nedenfor i afsnit D.1°d (s. 66) om
selvejende institutioner.

Specielt for ministerier gzlder, at disse oprettes og nedlegges ved Kongelig Resolution
direkte i henhold til grundlovens § 14, deri 1. og 2. pkt. indeholder fglgende bestemmelser:

»Kongen udnavner og afskediger statsministeren og de gvrige ministre. Han bestemmer deres
antal og forretningemnes fordeling imellem dem.«

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

Som et eksempel pa det fgrste (a) kan nzvnes statsamterne, som ikke er oprettet ved lov,
men som er tillagt en lang rekke forvaltningskompetencer i den person- og familieretlige
lovgivning samt i forskellige andre lovgivninger, (jf. f.eks. retsplejelovens § 330, stk. 4 (fi
proces), stempellovens § 23, stk. 1 (»Stempelmyndigheden er statsamtmandenc), socialstyrel-
sesloven (1991) § 16, stk. 1, 3. pkt. (statsamtmanden er fgdt formand for det sociale an-
ken®vn) og kommunestyrelseslovens § 48, stk. 1 (statsamtmanden er fgdt formand for det
kommunale tilsynsrdd).
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A. Indledning. Almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning

Det sidste (b) vil formentlig is@r forekomme i tilfzlde, hvor en forvaltningsmyndighed
ikke har til opgave at treffe afggrelser i forhold til borgeme eller i gvrigt er tillagt reguleren-
de funktioner i forhold til den private sektor — eller hvor den offentlige forvaltningsmyndig-
hed med andre ord udelukkende udfgrer faktisk forvaltningsvirksomhed. Som eksempler
herpd kan nzvnes Danmarks Meteorologiske Institut (jf. FL 1993 § 28.51.01), Direktoratet
for Statens Indkgb (jf. FL 1993 § 07.22.11) og de talrige (midlertidige) rid, udvalg mv., der
neds&ttes af — typisk — departementer eller statslige styrelser. Andre eksempler er Statens
Regnskabsdirektorat (jf. FL 1993 § 07.12.01) og Statens Information (jf. FL 1993 §
07.22.01), jf. i gvrigt Bent Christensen, 1987, s. 126, note 12.

Ad (2°) kan anfgres, at institutioner, der pa statens finanslov er opfert med en driftsbevilling
— dvs. en bevilling specificeret pd standardkonti vedrgrende driftsudgifter og -indtzgter og
en personaleoversigt under anmarkningerne til finanslovsforslaget — oftest vil vere rene
statsinstitutioner. Tilskudsbevillinger angir derimod ikke-statslige institutioner (selvejende
institutioner), private foreninger eller organisationer og private enkeltpersoner. Det er karak-
teristisk for tilskudsbevillingerne, at de angdr aktiviteter, hvor staten ikke har noget (direkte)
personaleforbrug til selve aktiviteten, hvorved der ikke til Igsning af den egentlige opgave
pd finansloven er institueret noget s@rligt forvaltningsorgan. Noget andet er, at tilskudsbe-
villinger normalt ma administreres af offentlige myndigheder. Statens personaleforbrug i
forbindelse med administrationen af tilskudsbevillinger vil imidlertid findes p4 en driftskonto
(med tilhgrende personaleoversigt) pa finansloven.

Pé statens finanslov sondres mellem seks bevillingstyper. Ud over anl@gsbevillinger, der
ikke som bevillingstype vil vere direkte anvendelig i forbindelse med afgrensning af den
offentlige forvaltning — findes bevillingstyperne »driftsbevilling«, »lovbunden bevilling«,
»statsvirksomhed«, »nettostyret virksomhed« og »anden bevilling«, jf. BV 1992, pkt. 21. Det
fremgdr af afsnittet »B. Bevillinger« under finanslovens enkelte (ministeromriadeopdelte)
hovedparagraffer, hvilken bevillingstype der er tale om, idet bevillingstypen er anfgrt i
parentes efter hovedkontobetegnelsen; hvor intet er anfgrt, er bevillingstypen »anden be-
villing«.

Bevillingstypen driftsbevilling anvendes, hvor bevillingsformalet fortrinsvis sgges opnéet
ved statslig driftsvirksomhed, dvs. gennem ans&ttelse af personale og afholdelse af de hermed
forbundne udgifter, herunder kgb af tjenesteydelser, anskaffelse af materiel og drift af
bygninger; bevillingstypen anvendes ogsa for indt@gter i forbindelse med driftsvirksomheden,
jf. BV 1992, pkt. 21.2, a). Ifglge BV 1992, pkt. 21.31.1, er driftsbevillingen »en rammebevil-
ling til drifien af den eller de statslige institutioner, hovedkontoen omfatter«. — Driftsbe-
villinger angér sdledes normalt statsinstitutioner; efter aftale mellem vedkommende mini-
sterium og Finansministeriet kan tilskud til drift af selvejende institutioner dog — hvor
tilskuddet skal anvendes efter reglerne for driftsbevillinger — opfgres som driftsbevilling, jf.
BV 1992, pkt. 21.2, a) i.f. Se i gvrigt om selvejende institutioner BV 1992, pkt. 21.35.

Som eksempler pé tilskud til selvejende institutioner mv., som ikke er forvaltningsmyndig-
heder, men som dog er anfgrt som driftsbevilling pa finansloven, kan n®vnes Civilforsvars-
Forbundet (jf. FL. 1993 § 13.21.11) FL 1993 § 28.51.01.20 ff: Meteorologi, Tilskud til
internationale organisationer mv.

Bevillingstypen nettostyret virksomhed anvendes, hvor der i forbindelse med s&dvanlig
statslig drifts- og anl@gsvirksomhed og ydelse af ikke-lovbundne tilskud gnskes givet
virksomhedens ledelse s@rlige muligheder for at tilpasse aktiviteten til &ndringer i efter-
spprgslen eller for at foretage omdisponering inden for rammermne af en flerarig virksomheds-
planlzgning, jf. BV 1992, pkt. 21.2, c. Denne bevillingstype, der siledes er et alternativ til
drifts- (og anl®gs-)bevillinger (som ikke har ssmmenh&ng med virksomhedens karakter, men
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

som iser vedrgrer dispositionsfriheden) angér enten — og normalt — statsinstitutioner eller —
undtagelsesvis — ikke-lovbundne tilskud til institutioner mv. uden for den statslige forvalt-
ning, jf. ogsd BV 1992, pkt. 21.7 og pkt. 45.

Bevillingstypen statsvirksomhed anvendes, hvor de statslige virksomheder som helhed har
et forretningsmassigt prag, og hvor der som fglge heraf gnskes givet virksomhedens ledelse
en gget frihed til at tilpasse aktiviteten til markedsmassige forhold, jf. BV 1992, pkt. 21.2,
d, og pkt. 44. Bevillingstypen ma antages at anga statslige forvaltningsmyndigheder i samme
udstrzkning som driftsbevillinger.

Som eksempler pa statslige forvaltningsmyndigheder, der er optaget som »statsvirksomhed«
pa finansloven, kan nevnes Statens Seruminstitut (jf. FL 1993 § 16.35.01), Det kongelige
Teater og Kapel (jf. FL 1993 § 21.23.01), Generaldirektoratet for Post- og Telegrafvaesenet
(FL 1993 § 27.11.01), Telestyrelsen (FL 1993 § 27.11.11) og Postvasenet (FL 1993 §
27.11.21), Direktoratet for Vejtransport (FL 1993 § 28.11.61), Statens Luftfartsvesen (FL
1993 § 28.31.01), Statshavnene (FL 1993 § 28.41.01), Statsbanerne (FL 1993 § 28.61.01)
og BornholmsTrafikken (FL 1993 § 28.62.01). Se i gvrigt ombudsmandens sag j. nr. 1992-
988-801 (jf. FOB 1992.568 R) omhandlende projektorganisationen »DSB/VD, @resund
Landanlzg«; sagen er refereret i afsnit D.1°c (s. 64).

Mens bevillingstyperne driftsbevilling, nettostyret virksomhed og statsvirksomhed normalt
sdledes vil angd en forvaltningsmyndighed, kan bevillingstyperne lovbunden bevilling og
anden bevilling kan ikke instituere en forvaltningsmyndighed. En lovbunden bevilling giver
bemyndigelse til at afholde udgifter eller opkrave indtzgter i tilfzlde, hvor den personkreds,
der skal modtage eller afkraves et belgb, samt belpbets stgrrelse er fastsat i anden lovgivning,
jf. BV 1993, pkt. 21.2, e. Anden bevilling anvendes i gvrige tilfelde, hvor bevillingsformélet
sgges tilgodeset gennem ydelse af tilskud, udlin mv., eller gennem opkravning af indtzgter,
der ikke er naturligt knyttet til drifts- og anlegsvirksomhed, jf. BV 1993, pkt. 21.2, f.

Angér en finanslovsbevilling et selskab (og herunder et aktieselskab, hvori staten har
aktiemajoriteten), far selskabet ikke af denne grund — og uanset bevillingstypen — status som
forvaltningsmyndighed, jf. nedenfor afsnit D.1°c (s. 64). Som eksempel kan nzvnes Kgben-
havns Lufthavne A/S (jf. FL 1993 § 28.11.65 og § 28.11.66) og Storebaltsselskabet (jf. FL
1989 § 16.20.01.75.01).

Som eksempler pd andre tilskudsbevillinger til institutioner, der ikke er offentlige for-
valtningsmyndigheder, kan i gvrigt n@vnes: Tilskud til uddannelse af plejehjemsassistenter
p4 Kolonien Filadelfia (jf. FL 1993 § 20.44.51.30), tilskud til driften af Nordiska Helsovards-
hpgskolan (jf. FL 1993 § 16.31.11), tilskud til Dagspressens Finansieringsinstitut (jf. FL 1993
§ 05.11.11) og driftsstgtte til den selvejende institution Skodsborg Fysioterapeutskole, jf.
Folketingets Finansudvalgs aktstykke nr. 73/1992-93 (ansggning fra 26. november 1992) og
ombudsmandens sag j. nr. 1992-2977-73.

Som eksempler pa tilskudsbevillinger til andre private organisationer, foreninger mv. kan
nevnes tilskud til »Selskabet for Kirkelig Kunst« (jf. FL 1989 § 19.01.10.53.02), tilskud til
Danske Kvinders Nationalrad (jf. FL 1993 § 05.11.01.20), tilskud til Dansk Flygtningehjzlp
(jf. FL 1993 § 11.11.23), tilskud til elevorganisationer (jf. FL 1993 20.31.12.50), tilskud til
»Danmarks Astma-Allergiforbund« (jf. FL 1993 § 16.21.31.30) samt bl.a. den AIDS-op-
lysningsvirksomhed, der varetages af Landsforeningen for Bgsser og Lesbiske og Danmarks
Blgderforening (f. FL 1993 § 16.21.31.40).

Som eksempler pa tilskud til private enkeltpersoner kan nzvnes SU-stipendier og anden
stgtte til studerende (jf. bl.a. FL 1993 § 20.13.11, § 20.13.21, § 20.13.23 og § 20.13.25),
godtggrelse til HIV-positive transfusionssmittede m.fl. (jf. Finansudvalgets aktstykke nr. 177
(6. april) 1988, FL 1989 § 30.08.07.52.02 og § 30.08.07.52.05 og bkg. nr. 313 af 14. juni
1988 om godtggrelse til HIV-smittede blgdere m.fl. og HIV-positive transfusionssmittede
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A. Indledning. Almindelig karakteristik af den offentlige forvaltning

m.fl.), den individuelle understgttelse pé finansloven til kunstnere (jf. FL 1993 § 21.21.03)
samt understgttelse til pensionerede hjemmesygeplejersker (jf. FL 1993 § 16.41.01).

Modtageren af en statslig tilskudsbevilling vil sdledes som udgangspunkt ikke veere en
offentlig forvaltningsmyndighed. Det er dog ikke utznkeligt, at ikke-statslige forvaltnings-
myndigheder modtager tilskud fra staten. Som eksempler pa statstilskud til andre offentlige
forvaltningsmyndigheder kan n&vnes de statslige tilskud til (amts)kommuner, statens (blok-)
tilskud til Grgnland og Fargeme og tilskud til uddannelse af plejehjemsassistenter ved
Kgbenhavns Kommune (jf. FL 1993 § 20.44.51.40).

En selvejende institution, der modtager statsligt tilskud, kan efter omstendighederne vere
omfattet af den offentlige forvaltning, jf. afsnit D.1°d (s. 65).

Finansloven indeholder ikke blot bevillinger til statslige forvaltningsmyndigheder, men
ogsa til andre statslige myndigheder, dvs. Folketinget og tilhgrende organer (jf. FL 1993 §
3 og afsnit B, s. 59 nedenfor) samt domstolene (jf. FL. 1993 § 11.22.01 og afsnit C, s. 60
nedenfor).

Visse sarlige forvaliningsmyndigheder er ikke optaget pa statens finanslov; i
disse tilflde er der dog en s@rlov, der klarggr institutionens organisatoriske
stilling.

Som eksempler herpd kan nzvnes Danmarks Radio (jf. ovenfor s. 54), TV 2 (jf. ovenfor s.
54 og FOB 1989.104, der er nzrmere omtalt nedenfor i afsnit D.1°d (s. 66) om selvejende
institutioner), Danmarks Nationalbank (jf. ovenfor s. 54), ATP (jf. ovenfor s. 54) samt
Boligselskabernes Landsbyggefond (jf. lov om boligbyggeri kapitel 3) og Byggeskadefonden
(jf. lov om boligbyggeri kapitel 9a). De nzvnte institutioner anses for offentlige forvaltnings-
myndigheder, men har ifglge den for institutionen g®ldende s@rlov egne kasser/fonde, der
er adskilt fra den almindelige statskasse (og dermed fra finanslovens almindelige system), jf.
herved Vogrer: OFL, 1992, s. 51. Tidligere kunne Statsanstalten for Livsforsikring (jf. lov
nr. 622 af 21. december 1983 om Statsanstalten for Livsforsikring) ogsé henregnes til denne
specielle gruppe forvaltningsmyndigheder; statsanstalten er imidlertid nu privatiseret, jf. afsnit
E (s. 71) nedenfor.

I BV 1989, pkt. 34, anfgres, at afgrensningen af, hvilke udgifter og indtzgter der skal
opfares pa bevillingslovene, ligger hos Folketinget, og at dispositioner vedrgrende aktiesel-
skaber, hvori staten er aktion@r (eksempelvis n@vnes Dansk Olie og Naturgas A/S, A/S
Dansk Tipstjeneste, Det Danske Luftfartsselskab og KTAS), ikke er omfattet af bevillings-
systemet.

Folketinget kan (eventuelt via finansloven) fasts®tte en institutions status. Selv om et
amtsrdd eller en kommunalbestyrelse ikke p& samme made kan fastsatte en institutions status
— men kun kan treffe beslutning herom inden for rammerne af lovgivningen og kommunal-
fuldmagten (jf. kapitel 17.11, s. 434) - vil udgiftsspecifikationen pd de (amts)kommunale
budgetter dog stadig skabe en kraftig formodning angdende en institutions status.

Det (amts)kommunale budget vil kunne vzre afggrende, for sd vidt (amts)kommunen efter
geldende ret har kompetence til at velge mellem at bevilge penge til en (amts)kommunal
institution eller en privat institution, forening e.l., jf. kapitel 17.1V (s. 447).

Séledes er det efter bistandslovens § 69, stk. |, en kommunal opgave at »sgrge for, at der
er det ngdvendige antal pladser pa daginstitutioner for barn og unge«. Efter § 69, stk. 3, kan
daginstitutioner »oprettes og drives af en eller flere kommuner eller som private institu-
tioner«. Kommunalbestyrelsen kan her p4 det kommunale anl®gs- og driftsbudget bestemme,
at der skal oprettes en kommunal institution til dekning af behovet for institutionspladser.
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

Alternativt skal kommunalbestyrelsen udbetale penge til private institutioner. At private, sel-
vejende institutioner, der har indgdet driftsoverenskomst med en (amts)kommune i henhold
til bistandsloven, anses for omfattet af den offentlige forvaltning, skyldes ikke (alene)
(amts)kommunens budgetbeslutning, men ogsé andre forhold, jf. specielt afsnit D.1°d (s. 65)
om selvejende institutioner.

P4 det omrade, som d&kkes af kommunalfuldmagten (der er en samling af ulovbestemte
retsgrundsatninger angdende (amts)kommuners kompetence til at pitage sig opgaver uden
udtrykkelig lovhjemmel), vil en (amts)kommune ofte kunne oprette en (amts)kommunal
institution eller give tilskud til private institutioner (organisationer, foreninger mv.), der
udgver den samme aktivitet, jf. kapitel 17.1V (s. 447). Eksempelvis kan en kommune oprette
og drive et kommunalt idrztsanlzg, en kommunal svgmmehal eller et kommunalt musikhus.
Men kommunen kan ogsa give tilskud til en privat forening e.l., der driver et (offentligt
tilgzengeligt) idretsanizg, svpmmehal eller musikhus; ogsé her vil kommunalbestyrelsens
budgetbeslutning vere afggrende.

Kommunestyrelseslovens § 40, stk. 1, 2. pkt., indeholder fglgende regel: »De poster p&
drsbudgettet, hvortil kommunalbestyrelsen ved arsbudgettets vedtagelse har taget bevillings-
massig stilling, jf. § 38, stk. 2, afgiver tillige den bindende regel for naste irs kommunale
forvaltning.«

Indenrigsministeriet har, jf. kommunestyrelseslovens § 38, stk. 2, 3. pkt., og Indenrigs-
ministeriets bkg. nr. 316 af 21. juni 1984, fastsat n®rmere regler om det (amts)kommunale
budget- og regnskabssystem. Ifglge disse regler skal den enkelte (amts)kommunes kontoplan
i relation til alle relevante konti specificere ejerforholdene. Der skal i denne forbindelse ske
en opdeling af ejerforholdene i tre grupper: »Egne«, »Selvejende/private« og » Andre offent-
lige myndigheder«. Konti vedrgrende »egne« institutioner anglr udgifter/indtzgter fra
egentlige (amts)kommunale institutioner, f.eks. centralforvaltningen, det (amts)kommunale
vejvasen eller en kommunal daginstitution. Konti vedrgrende »selvejende/private« angir
f.eks. en privat idrets- eller svgmmehal. Konti vedrgrende »andre offentlige myndigheder«
angdr f.eks. andre kommuner (eksempelvis mellemkommunal udligning efter lovgivningen
herom eller andel af driftsudgifterne i et kommunalt fzllesskab) eller staten (eksempelvis
gebyr til politiet for nummerplader til kommunale kgretgjer).

Konteringen pa de (amts)kommunale regnskaber vil — ud over de tilfzlde, hvor budgettet
er afggrende — ikke vare retligt bindende for bevillingsmodtagerens eventuelle status som
en offentlig forvaltningsmyndighed. Imidlertid vil konteringen formentlig oftest vare et
korrekt udtryk for, hvad man ogsa ud fra andre vurderingspr&misser ville nd frem til.

Pa baggrund af de to n@vnte almindelige kriterier — (1°) oprettet ved lov eller
i henhold til lov eller (2°) ressourcetildeling via bestemte offentlige bevil-
lingstyper — giver langt den stgrste del af forvaltningsmyndighederne ikke
anledning til nogen tvivl om deres status som forvaltningsmyndigheder og
dermed som en del af den offentlige forvaltning. Dette gaelder saledes langt
stgrsteparten af det, der traditionelt ben@vnes centraladministrationen, samt de
lokale statsforvaltninger og de kommunale organer, der er omtalt i den kom-
munale styrelseslovgivning.

Utvivlsomme forvaltningsmyndigheder er sdledes — ud fra de to almindelige kriterier —

ministerierne og disses departementer, de under ministerierne hgrende centrale (general-)
direktorater og styrelser, de fleste centraladministrative rdd og nevn — f.eks. (ud over de
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B. Afgraensning over for Folketinget

allerede ovenfor s. 54 nzvnte) Konkurrencerddet og Konkurrenceankenzvnet (jf. § 4 og §
17 i konkurrenceloven) og Teknologin@vnet (jf. teknologin®vnslovens § 3).

Ligeledes utvivlsomme forvaltningsmyndigheder er samtlige de myndigheder, der udggr
den lokale statsforvaltning og herunder statsamterne, »etaternes« (politiets, told- og skatteva-
senets, postvaesenets og DSB’s) lokale institutioner og indretninger (f.eks. en politimester,
en told- og skatteregion, et postkontor, et DSB-driftsomradde eller en DSB-station), em-
bedslegeinstitutionerne samt forskellige mere specielle lokale statsforvaltninger som f.eks.
kriminalforsorgens lokale institutioner (forsorgsafdelinger og statsfeengsler), Arbejdstilsynets
tilsynskredse, Arbejdsformidlingens regionale og lokale kontorer, Fiskerikontrollen (lokale
inspektorater mv.), militeere institutioner (f.eks. en flidestation eller en flyvestation) samt
universiteter og andre (hgjere) uddannelsesinstitutioner.

Som utvivlsomme (regionale) forvaltningsmyndigheder kan endvidere nzvnes de 14
amtskommuner og regionale rdd mv. - f.eks. - ud over de allerede ovenfor s. 54 nzvnte —
arbejdsmarkedsnzvnene (jf. arbejdslgshedsforsikringslovens §§ 8-9), skyldrddene (jf. ejen-
domsvurderingsiovens § 24), de sociale anken®vn (jf. socialstyrelseslovens § 16) og revali-
derings- og pensionsnzvnene (jf. § 18 i samme lov) samt de kommunale tilsynsrad (jf.
kommunestyrelseslovens § 48).

Utvivlsomme (lokale) forvaltningsmyndigheder er de ca. 275 prim@rkommuner (jf. herved
kommunestyrelseslovens kapitel I) samt de fleste lokale nevn — se herved ovenfor s. 54.

B. Afgraensning over for Folketinget
Den offentlige forvaltning omfatter ikke Folketinget og organer knyttet til
dette.

Séledes er foruden selve Folketinget hverken de stiende udvalg eller ad hoc-udvalg under
dette, Folketingets Presidium, Folketingets Formand, Ombudsmanden eller Statsrevisorerne
omfattet af den offentlige forvaltning.

Ved lov nr. 245 af 22. april 1991 blev Rigsrevisionen lagt ind under Folketinget, jf. lov om
revisionen af statens regnskaber m.m. § 1; se ogsd FL 1993 § 03.31.11. Efter lovens § 18b
er udstedt bkg. nr. 447 af 6. maj 1992 af instruks for rigsrevisor om Rigsrevisionens forhold
til offentligheden samt sagsbehandling; instruksen indeholder regler om dokumentoffent-
lighed samt i gvrigt sagsbehandlingsregler, der i alt vaesentligt svarer til forvaltningslovens
regler. Rigsrevisionen var tidligere en — omend sarligt vafh@ngig — forvaltningsmyndighed,
jf. FL 1989 § 25.02.01. Rigsrevisionen hgrte bevillingsmassigt under Pkonomiministeriet,
men ministeren kunne ikke give rigsrevisor tjenestebefalinger om revisionssagemne, jf. § 1,
stk. 3, i lov om revisionen af statens regnskaber m.m. (1975). Se ogsd FOB 1986.171
angdende Rigsrevisionens stillingtagen til en anmodning om aktindsigt i medfgr af offent-
lighedsloven af 1970.

Folketingets organer omfatter ogsé Udenrigspolitisk N2vn (jf. grundlovens §
19, stk. 3), parlamentariske kommissioner (jf. grundlovens § 51), og tilsynet
med administrativt frihedsbergvede personer (jf. grundlovens § 71, stk. 7).
Kollegiale organer (udvalg, nzvn mv.), der bestar af folketingsmedlemmer,
og som er nedsat ved lov, kan i gvrigt give anledning til tvivl. I tilfzlde, hvor
organets organisatoriske stilling er uklar, vil det afggrende for organets stilling
(som en forvaltningsmyndighed eller et organ, der falder uden for forvaltnin-
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

gen) vare, om organets funktioner ma betegnes som administrative, eller om
organets funktion alene bestdr i pa Folketingets vegne at udgve parlamentarisk
tilsyn med forvaltningen.

Spegrgsmilet er bl.a. behandlet i bet®nkning 657/1972, s. 41, sp. 2, betznkning 857/1978, s.
87, sp. 1, den kommenterede offentlighedslov, 1986, s. 29 ff, Lars Busck, 1988, s. 83 ff,
Vogter: FVL, 1992, s. 36, og Vogrer: OFL, 1992, s. 34 ff. En generel redeggrelse for det
tilsvarende spgrgsmil om ombudsmandens kompetence over for Folketinget og (andre)
organer under dette findes i FOB 1978.11 fog 1981.9 f.

Som et eksempel pa et parlamentarisk kontrolorgan kan nzvnes det ved lov nr. 378 af 6.
juli 1988 etablerede udvalg om forsvarets og politiets efterretningstjenester. Et andet ek-
sempel er det i medfgr af valutalovens § 13 nedsatte udvalg (Valutaudvalget). Udvalget bestar
af 17 medlemmer, valgt af Folketinget blandt tingets medlemmer. Vedkommende minister
skal over for Valutaudvalget »redeggre for mere betydende foranstaltninger, som gennem-
fgres i medfer af lovens bestemmelser«.

Jordlovsudvalget (jf. de ved lov nr. 381 af 7. juni 1989 nu oph@vede §§ 31-33 i lov om
statens fremskaffelse af jord og udlan til jordbrugsmassige formal) bestod af 18 medlemmer,
heraf 10 folketingsmedlemmer. Udvalget, der havde til opgave at raidgive landbrugsministeren
i jordpolitiske og jordbrugsfaglige spgrgsmal, og som i gvrigt traf visse afggrelser i medfer
af landbrugslovgivningen, havde sdledes hovedsagelig klart administrative funktioner, og det
ansés for at vere en forvaltningsmyndighed.

I'lov om Etisk R&d er fastlagt falgende ordning: Folketinget velger — jf. lovens § 10 — ved
forholdstalsvalg et nimandsudvalg, som har til opgave at udpege ni af de 17 medlemmer i
Etisk Rad (som ikke mé vere medlemmer af Folketinget, jf. lovens § 2, stk. 1, nr. 2), Igbende
at fplge arbejdet i rddet og eventuelt at anmode rddet om at behandle n@rmere angivne emner
inden for ridets kommissorium. Mens nimandsudvalget md anses for et organ under Folketin-
get, mé Etisk Rad anses for en forvaltningsmyndighed. En lignende ordning findes i teknolo-
ginevnsloven, jf. lovens § 2 (nimandsudvalg) og § 3 (teknologin@vnet).

C. Afgrensning over for domstolene

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

Den sa&rlige klageret (jf. retsplejelovens § 1a), kommissionsdomstole (if. retsplejelovens §
21, stk. 1), undersggelsesretter (jf. retsplejelovens § 21a), Arbejdsretten (lov nr. 317 af 13.
juni 1973 om arbejdsretten), boligretterne (jf. lejelovens §§ 107 ff), husdyrvoldgiftsretterne
(f. § 2 i Ibkg. nr. 621 af 15. september 1986 om voldgift i tvistigheder angéende handel med
husdyr, som @ndret ved lov nr. 396 af 13. juni 1990), Rigsretten (jf. grundlovens § 16 og §§
59-60 samt lIbkg. nr. 641 af 17. september 1986 om Rigsretten), Tjenestemandsretten (jf.
tjenestemandslovens kapitel 12) og Den kommunale Tjenestemandsret (jf. Ibkg. nr. 451 af
14. juni 1990 om en kommunal tjenestemandsret) er sdledes ikke omfattet af »den offentlige
forvaltning«. Tidligere blev til de szrlige domstole ogs henregnet lzrlingevoldgiftsretterne,
jf. senest § 27 i lbkg. nr. 128 af 16. marts 1987 om lzrlingeforhold; lzrlingeloven er dog nu
ophavet ved lov om erhvervsuddannelser, jf. nu lbkg. nr. 480 af 22. juni 1990 som @ndret
ved lov nr. 321 af 29. maj 1991.
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C. Afgreensning over for domstolene

Som nzvnt er der ved fastleggelsen af den offentlige forvaltning tale om en
organafgrensning og ikke om en funktionsafgrensning. Heller ikke funktioner
hos domstolene, som kunne betegnes som »administrative« — f.eks. tinglysning
og personaleadministration — er derfor omfattet af den offentlige forvaltning.

1 den kommenterede offentlighedsiov, 1971, s. 29, den kommenterede offentlighedslov, 1986,
s. 33, den kommenterede forvaltningslov, 1987, s. 30-31, i Vogter: OFL, 1992, s. 40 samt i
Vogter: FVL, 1992, s. 38, anferes, at roldfogeder og kommunale pantefogeder i deres
funktion som sddan (jf. § 5 i lov om fremgangsmaden ved inddrivelse af skatter og afgifter)
ikke anses for at vare en del af den offentlige forvaltning, uanset at de er ansat ved hen-
holdsvis en statslig og en kommunal forvaltningsmyndighed. Dette brud pa organafgrens-
ningsprincippet forekommer ganske tvivlsomt, ikke mindst pd baggrund af, at forvaltningens
virksomhed og afggrelser i en rakke andre tilfelde af borgeren kan kraves indbragt for
domstolene i medfgr af specielle regler om domstolsprgvelse, uden at de involverede for-
valtningsmyndigheder derved mister deres status som forvaltningsmyndigheder.

Som eksempler pé sddanne serlige domstolsprgvelsesordninger kan nzvnes domstolsprg-
velse i relation til administrativ frihedsbergvelse (jf. grundlovens § 71, sik. 6, og retsplejelo-
vens kapitel 43a), Den Sociale Ankestyrelses beslutninger om hjzlpeforanstaltninger uden
samtykke over for bgm og unge (tvangsfjemelser mv. — jf. bistandslovens § 129, stk. 1),
politiets tilbageholdelse af breve til/fra varetegtsfzngslede (jf. retsplejelovens § 772, stk. 1)
eller politiets bestemmelse om andre begrensninger i en varetegtsfangslets rettigheder (jf.
retsplejelovens § 773), tvist mellem en indsat og kriminalforsorgen om forstelsen af straffeti-
den i en dom (jf. retsplejelovens § 998), Ministeriet for Skatter og Afgifters afggrelser
vedrgrende beregning af stempelafgift (jf. stempellovens § 26, stk. 2) og af arveafgift (jf.
arveafgiftslovens § 32, stk. 2) samt Sundhedsstyrelsens/Sundhedsministeriets afggrelse om
fratagelse eller afslag pa generhvervelse af en medicinalpersons autorisation (jf. kapitel 2 i
sundhedsstyrelsesloven). I de n@vnte eksempler er den administrative myndighed, der har
besluttet frihedsbergvelsen, Den Sociale Ankestyrelse, politiet, Kriminalforsorgen, Skattede-
partementet, Sundhedsstyrelsen og Sundhedsministeriet stadig fuldt ud og i enhver relation
forvaltningsmyndigheder.

I de sjzldne tilfzlde, hvor omvendt en afggrelse truffet af domstolene kan indbringes for
en forvaltningsmyndighed, har dette hverken betydning for den pigaldende domstols stilling
som sidan eller den pigzldende forvaltningsmyndigheds stilling som sddan. Som eksempler
kan nzvnes personaleadministrative afggrelser angdende ansatte ved domstolene, som er
truffet af retten, og som kan paklages til Justitsministeriet, samt skifterettens arveafgiftsbe-
regning, der kan indbringes for Ministeriet for Skatter og Afgifter (jf. arveafgiftslovens § 32,
stk. 1).

En dommer, der er udpeget til at forestd en sdkaldt dommerundersggelse, og dommerens
eventuelle medhjzlpere mé anses for en serlig ad hoc-forvaltningsmyndighed, jf. herved
FOB 1988.195 (der i gvrigt er refereret i kapitel 10.11.A.3°b, s. 274).

D. Afgransning over for private

1° Institutioner mv. pd privatretligt grundlag

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

»Den offentlige forvaltning« omfatter selvsagt ikke egentligt private erhvervs-
virksomheder o.1. Dette gelder, uanset om den private virksomhed er organi-
seret som en enkeltmandsvirksomhed, et interessentskab eller et anparts- eller

61

%

LS

$P

75



Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

aktieselskab. De ofte ganske betydelige fonde, legater mv. med »almennyttigt
formal«, hvis midler stammer fra store erhvervsvirksomheder eller private
enkeltpersoner (f.eks. Ny Carlsberg Fondet eller Egmont H. Pedersens Fond),
er ogsa klart private institutioner.

Ligeledes falder erhvervs- og arbejdsgiverorganisationer, fagforeninger,
arbejdslgshedskasser (jf. arbejdslgshedsforsikringslovens kapitel 7), private
andelsboligforeninger (jf. kapitel II i lov om boligfzllesskaber) og almennytti-
ge andelsboligforeninger (jf. kapitel 2 i lov om boligbyggeri) samt de talrige
andelsselskaber og -foreninger, som iser findes inden for landbruget og arbej-
derbevagelsen, uden for den offentlige forvaltning. Ogsa mere »ideelt betone-
de« private virksomheder, organisationer, foreninger mv. falder uden for den
offentlige forvaltning. Dette gelder saledes f.eks. de private oplysningsfor-
bund, en rekke humanitere organisationer (som f.eks. Mellemfolkeligt Sam-
virke, Dansk Rgde Kors, Folkekirkens Ngdhj®lp, Dansk Flygtningehj®lp) og
en rekke sygdomsbekampelses- og invalideorganisationer.

Terminologien 1 relation til forskellige private institutioner mv. er ikke
konsekvent og kan til tider vare vildledende og umiddelbart pege i retning af,
at den pagaldende private institution er en offentlig myndighed. Saledes vil
institutioner, som benzvnes »rad«, »institutter« eller lignende, vel jevnligt
blive opfattet som offentlige forvaltningsmyndigheder. Men eksempelvis hgrer
hverken Advokatradet, Forbrugerradet, Revisions- og Forvaltningsinstituttet,
Akademiet for de Tekniske Videnskaber, Teknologisk Institut eller Vand-
kvalitetsinstituttet til den offentlige forvaltning.

Derimod antages Advokatnevnet at vere en forvaltningsmyndighed. Forbrugerridet er en
privat interesseorganisation af forbrugere. At organisationen ydes et tilskud pé finansloven
(f. FL 1993 § 26.22.15), gar den ikke til en forvaltningsmyndighed, jf. ovenfor afsnit A (s.
55). Organisationen ma i gvrigt heller ikke forveksles med Forbrugerstyrelsen, Forbru-
gerombudsmanden og Forbrugerklagen®vnet, der alle er forvaltningsmyndigheder. Forbru-
gerklagencevnet selv (jf. forbrugerklagen®vnslovens § 1 og §§ 4-5) er en offentlig forvalt-
ningsmyndighed, mens de af forbrugerklagen®vnet i medfgr af forbrugerklagen®vnslovens
§ 12 godkendte private klage- og ankencevn ikke er offentlige forvaltningsmyndigheder.

UfR 1992.881 H angik spgrgsmalet om, hvorvidt et andelsselskab (Stubbekgbing Fjern-
varmeselskab A.m.b.A) er en offentlig myndighed efter museumslovens § 26, stk. 3, hvor-
efter en offentlig myndighed selv skal afholde udgifter til rigsantikvarens undersggelse af
fortidsminder. 1 sagen péstod Nationalmuseet (N) fljernvarmeselskabet (F) tilpligtet til at
afholde N’s udgifter til undersggelsen i anledning af F’s udgravninger til fjernvarmeanleg.
P baggrund af en overenskomst fra 1959 mellem kommunen og F var F’s vedtzgter god-
kendt af kommunen, ligesom kommunen havde kontrol- og tilsynsbefgjelser over for F,
havde givet tilladelse til F’s ledningsanbringelse og givet garanti for F’s 1an. Af forarbejderne
til museumsloven fremgar, at der ved »offentlige myndigheder« métte forstds »statslige og
kommunale, koncessionerede selskaber, menighedsrdd mv«. — Domstolene antog, at der ikke
i lovens ordlyd eller i forarbejderne var tilstrekkelig klar hjemmel til at anse F for en
»offentlig myndighed«.
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b. Koncessionerede selskaber

b. Koncessionerede selskaber

Koncessionerede selskaber er private virksomheder, som er organiseret i
selskabsform (typisk som aktieselskaber), og som ifglge 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 nermere angivne regler. Koncessionen indebarer til gengld typisk
en eneret pi den pagaldende virksomhed (inden for et nzrmere afgrenset
geografisk omrdde). Selv om koncessionerede selskaber er undergivet en
relativt intensiv offentlig regulering og stér under tilsyn af en offentlig myn-
dighed, er sddanne selskaber dog fortsat private.

Som eksempler pd koncessionerede selskaber kan nzvnes telefonselskaberne (Kjgbenhavns
Telefon Aktieselskab, Fyns Kommunale Telefonselskab, Jydsk Telefon-Aktieselskab og Tele
Senderjylland A/S), elselskaberne (eksempelvis NESA A/S), lufifartsselskaberne (f.eks. SAS
og Danair) og privatbanemne.

De koncessionerede virksomheder er i gvrigt gode eksempler pd den noget tilfzldige
grensedragning i »den grd zone« mellem offentlige og private institutioner. Telefonvasenet
i Sgnderjylland varetoges indtil 1. januar 1990 af den statslige forvaltningsmyndighed Tele
Senderjylland (jf. FL 1989 § 2.02.04); pr. nzvnte dato blev statsvirksomheden omdannet til
et aktieselskab, jf. herved bkg. nr. 803 af 14. december 1989 om den for Tele Sgnderjylland
A/S udferdigede koncession og lov nr. 814 af 19. december 1989 om visse personalemassige
forhold i forbindelse med oprettelsen af Tele Sgnderjylland A/S. Ved siden af elselskaberne
findes en del rent kommunale elforsyningsvirksomheder (f.eks. Kgbenhavns Belysningsvasen
og Odense Kommunale Elforsyning). Privatbanemne driver samme virksomhed som DSB —
i en vis udstrekning med samme typer rullende materiel — ligesom det er ret ofte forekom-
mende, at DSB-materiel befarer en privatbane eller omvendt.

De nzvnte eksempler er karakteriseret ved, at den virksomhed, de private institutioner
henholdsvis de offentlige forvaltningsmyndigheder udgver, materielt er den samme, mens der
ikke gzlder de samme regler, isr med hensyn til sagsbehandlingen hos institutionemne (jf.
iser OFL og FVL) pa baggrund af deres forskellige status i forhold til den offentlige for-
valtning.

Visse af de nzvnte koncessionerede selskaber — nemlig elselskaberne — er omfattet af OFL.
(men ikke af FVL) p& grund af den szrlige udvidelse af OFLs omréde i lovens § 1, stk. 2.
OFL § 1, stk. 2, indeholder fglgende bestemmelse:

»Loven gzlder endvidere for

1) elforsyningsvirksomheder, der producerer, transmitterer eller distribuerer elektricitet ved
spznding pd 500 V eller derover,

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

3) kollektive varmeforsyningsanl®g, som er omfattet af varmeforsyningsloven og har en
kapacitet pd mere end 10 MJ/s.«

At et elforsyningsselskab er omfattet af OFL i medfgr 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.
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

¢. Privatretlige organisationsformer med offentlige forvaltningsmyndigheder
som deltagere

En institution, der er organiseret pa privatretligt grundlag (som A/S, I/S e.l.),

er ikke en del af den offentlige forvaltning, selv om det matte vare forvalt-

ningsmyndigheder, der ejer eller har bestemmende indflydelse pa institutionen,

og selv om institutionen i visse tilfzlde tillige er oprettet ved lov. I sidstnzvn-

te tilfelde bestemmer loven netop, at institutionen skal oprettes i selskabsform.

Som eksempler pé sddanne institutioner kan n@vnes: Dansk Olie og Naturgas A/S (DONG,
jf. lov nr. 254 af 8. juni 1983), A/S Storebaltsforbindelsen (jf. lov nr. 380 af 10. juni 1987
§ 8), A/S DataCentralen (DC), Kommunedata IS og privatbanerne. Staten ejer aktierne i
DONG, Storebzltsforbindelsen og DC. DC var fgr omdannelsen til aktieselskab den 1. juli
1991 (jf. Finansudvalgets aktstykke nr. 243/1991 (19. juni 1991)) et interessentskab mellem
staten, Amtsradsforeningen i Danmark, Kommunernes Landsforening samt Kgbenhavns og
Frederiksberg Kommuner og var derfor heller ikke tidligere en forvaltningsmyndighed.
Kommunedata er et kommunalt interessentskab. I formentlig alle privatbanerne ejer for-
valtningsmyndigheder (is@r prim@&rkommuneme i banemes opland) praktisk taget alle ak-
tierne.

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

Ogsad i relation til offentligt ejede aktieselskaber mv. viser den noget tilf®ldige grensedrag-
ning mellem private og offentlige institutioner sig. Siledes driver staten tre egentlige »stats-
virksomheder«, der er en del af den offentlige forvaltning, men hvis aktiviteter i gvrigt kan
sammenlignes med de nzvnte selskabers: Postvaesenet, DSB og BornholmsTrafikken (jf. FL
1993 § 27.11.21, § 28.61 og § 28.62).

Ombudsmandens sag j. nr. 1992-988-801 (jf. FOB 1992.568 R) omhandlede projektorgani-
sationen »DSB/VD, @resund Landanl&g«, der havde til opgave at udfgre teknisk ridgivning
for A/S @resundsforbindelsen. »DSB/VD, @resund Landanleg« havde afslaet en anmodning
om aktindsigt, bl.a. under henvisning til, at organisationen ikke var en forvaltningsmyndig-
hed. Ombudsmanden fandt, at A/S @resundsforbindelsen ikke er omfattet af OFL, uanset
selskabet er oprettet i henhold til lov, men at »DSB/VD, @resund Landanl&g« utvivlsomt
matte antages at vare en forvaltningsmyndighed i OFLs forstand, idet organisationen er et
kontor oprettet i fellesskab af DSB og Vejdirektoratet — og ikke er organiseret pa privatretligt
grundlag.

Kommunale fzllesskaber, der er organiseret i selskabsform, og som skal
godkendes af kommunestyrelseslovens § 60, anses dog for at vare en del af
den offentlige forvaltning, jf. nedenfor afsnit 2° (s. 69).

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

Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark kan derimod ved bekendt-

gorelse 1 medfpr af OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1, stk. 2, inddrages helt eller delvist under
OFL og/eller FVL, jf. nedenfor afsnit F (s. 72). Det fremgar af forarbejderne til de nzvnte
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d. Selvejende institutioner

bestemnmelser, at man med disse netop har haft Kommunemes Landsforening og Amtsrads-
foreningen i tankerne. At Kommunemes Landsforening og Amtsridsforeningen er omfattet
af de nzvnte bestemmelser, indebzrer samtidig, at organisationerne ikke er omfattet af den
offentlige forvaltning, jf. OFL § 1, stk. 1, og FVL § 1, stk. 1.

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 institutions-
organ ifglge institutionens egen forfatning (vedtzgt) er institutionens gverste myndighed.

ad (b): Den selvejende institution har sin egen formue, som er adskilt fra de offentlige
kasser (statskassen, de (amts)kommunale kasser og de s®rlige forvaltningssubjekters kasser;
jf. for sa vidt angdr sidstnzvnte afsnit A ovenfor, s. 57), samt andre institutioners, private
virksomheders og privatpersoners formuer. Det er karakteristisk, at en eventuel nettoformue
ved institutionens nedlzggelse normalt ikke udloddes til private virksomheder eller enkelt-
personer, men gir til lignende (typisk »offentlige«) formél eller til almene velggrende formal.

Se i gvrigt Statsrevisorernes beretning nr. 11/90 om selvejende institutioners retlige stilling
(udsendt af statsrevisorerne den 9. april 1992).

Som udgangspunkt falder selvejende institutioner uden for den offentlige
forvaltning, dels pa baggrund af, at de er organiseret pa privatretligt grundlag,
dels pé baggrund af de under (a) og (b) fremhzvede karakteristika. I forholds-
vis sjzldne tilfzlde er offentlige forvaltningsmyndigheders indflydelse pa
(skonomisk styring og retlig kontrol med) en selvejende institution dog sa
intensiv, at institutionen ma anses for at vare en del af den offentlige for-
valtning. Dette galder nogle af institutionerne pa social- og undervisningsom-
riderne.

I de fleste tilfelde beror det udelukkende pé et privatretligt grundlag (private
aftaler og institutionernes vedtegter), at en selvejende institution har status
som sadan.

Som eksempler herpa er tidligere — afsnit A ovenfor, s. 56 — nzvnt Kolonien Filadelfia,
Nordiska Helsovirdshggskolan og Dagspressens Finansieringsinstitut, og — s. 62 — nzvnt
Teknologisk Institut, Akademiet for de Tekniske Videnskaber og Vandkvalitetsinstituttet.

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

Siledes skal almennyttige boligselskaber — i den udstrekning, disse ikke organiseres som
almennyttige andelsboligforeninger (jf. ovenfor afsnit a, s. 62) — organiseres som et sel-
vejende boligselskab, jf. § 2, stk. 3, 1. pkt., i lov om boligbyggeri. Teknika skal veare
selvejende institutioner, jf. § 2 i lov om teknika. Tilsvarende galder handelshgjskoler og
handelshgjskoleafdelinger, jf. handelshgjskolelovens § 3. Folkehgjskoler, husholdningsskoler
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Kapitel 3. Forvalmingsmyndigheder

og efterskoler skal — hvis de skal kunne godkendes efter kapitel 1 i lov om folkehgjskoler
mv. (1991) — veere private, selvejende institutioner, jf. lovens § 8, stk. 1, nr. 1. Stgtte efter
seminariestgtteloven til private seminarier er bl.a. betinget af, at seminariet er en selvejende
institution, jf. lovens § 1, stk. 1, nr. 2. Tilsvarende gzlder efter § 1, nr. 1, i lbkg. nr. 678 af
29. juli 1992 om statsstgtte til Den Frie Larerskole.

Der er principielt ikke noget i vejen for, at private institutioner pé det sociale omrade ikke
er selvejende. Vil en sddan institution imidlertid indgé driftsoverenskomst med det offentlige
og hermed finansieres af offentlige midler — hvilket typisk vil vere en betingelse for institu-
tionens eksistens — m3 institutionen imidlertid ifglge bistandsloven vare selvejende.

Hvis lovgivningen — som i ovenstidende eksempler — ikke har etableret den
eller de konkrete selvejende institutioner, vil disse ikke pd dette grundlag (men
eventuelt pa andet grundlag, jf. nedenfor s. 69 om handelshgjskolerne) kunne
anses for forvaltningsmyndigheder. Hvis en konkret selvejende institution
derimod er oprettet ved lov (eller eventuelt ved offentligretlig beslutning i
henhold til lov), kan dette derimod tale for at anse den selvejende institution
for en forvaltningsmyndighed. I sd tilfelde ma det afggres ud fra en konkret
fortolkning af loven, om det har varet Folketingets hensigt at oprette en
forvaltningsmyndighed.

Der er ingen tvivl om et organs status som forvaltningsmyndighed i tilfelde, hvor loven
fastseetter, at organet er en statslig eller amtskommunal institution, jf. f.eks. Ibkg. nr. 674 af
29. juli 1992 om Danmarks Journalisthgjskole § 1, hvorefter hgjskolen »er en statsinstitu-
tion«. Ligeledes er der heller ikke tvivl om et organs status som forvaltningsmyndighed i
tilfelde, hvor det i loven bestemmes, at staten overtager en selvejende institution, jf. f.eks.
Ibkg. nr. 679 af 29. juli 1992 om statens overtagelse af de sociale hgjskoler i Kgbenhavn,
Arhus, Odense og Esbjerg § 1, hvorefter staten pr. 1. januar 1980 »bemyndiges til ... at
overtage de [i lovens titel nevnte] selvejende institutioner ...«.

Omvendt er der heller ikke tvivl om et organs status som privat institution i tilfzlde, hvor
loven omtaler organet som privat, jf. f.eks. seminariestgtteloven, hvor det bade af lovens titel
og af lovens § 1, stk. | fremgdr, at loven omfatter »private seminarier«.

Et behov for mere konkret fortolkning findes denmod i tilfzlde, hvor loven bestemmer,
at en bestemt institution er selvejende, jf. f.eks. Ibkg. nr. 676 af 29. juli 1992 om Den
Grafiske Hgjskole § 1, hvorefter »Den Grafiske Hgjskole er en selvejende institution, som
har til opgave ...«.

De fortolkningselementer, der kan indgé i fortolkningen i tilfelde, hvor en selvejende
institution er oprettet ved lov, kan illustreres af de to nedenfor refererede sager.

FOB 1989.104 angik spgrgsmalet om, hvorvidt TV 2 er omfattet af OFL. I sagen klagede
A over, at TV 2 havde meddelt afslag pd aktindsigt med folgende begrundelse:

»TV 2 har den principielle opfattelse, at TV-stationen som en selvstendig, selvejende
institution ikke er en del af den offentlige forvaltning og dermed ikke er omfattet af lov om
offentlighed i forvaltningen.«

Ombudsmanden anfprte i sagen, at da TV 2 er oprettet ved det offentliges foranstaltning
(f. lov nr. 335 af 4. juni 1986 om ®ndring af lov om radio- og fjernsynsvirksomhed mv.),
er institutionen som udgangspunkt omfattet af OFL. Ved afggrelsen af, om dette udgangs-
punkt skulle fastholdes i forbindelse med TV 2, er det naturligt at legge vagt pd de momen-
ter, som kan fgre til, at institutioner af (delvis) privatretlig karakter md anses for omtattet af
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d. Selvejende institutioner

OFL. Det offentlige har afggrende indflydelse pd sammensetningen af TV 2’s ledelse og
finansiering, og der er fastlagt serlige offentlige kontrolordninger. Ombudsmanden fandt
derfor ikke, at der er grundlag for at fravige udgangspunktet, hvorefter TV 2 mé betragtes
som en del af den offentlige forvaltning og dermed omfattet af OFL.

Justitsministeriets sag j. nr. L.A. 1990-543-104 angik Team Danmark, der er oprettet ved
§ 1ilov nr. 643 af 19. december 1984 om eliteidraettens fremme (som a&ndret ved lov nr. 764
af 14. december 1988), hvorefter der »Til fremme af dansk eliteidrets udvikling pé en social
og samfundsmassig forsvarlig mide oprettes en selvejende institution, der har til opgave ...«.
Institutionen ledes af et reprasentantskab og en bestyrelse, jf. lovens § 2.

Justitsministeriet fandt i sagen, at bl.a. fglgende momenter talte for at anse Team Danmark
for en del af den offentlige forvaltning: ar institutionen ikke alene er oprettet ved lov, men
at repr@sentantskabets sammens®tning er fastlagt i selve loven (jf. lovens § 3), ar kulturmini-
steren udpeger formanden for bestyrelsen (jf. lovens § 5, stk. 4), og at institutionens regnskab
forelegges for Folketinget gennem ministeren (jf. lovens § 7).

P3 den anden side fandt ministeriet, at bl.a. fglgende momenter talte imod at anse Team
Danmark for en del af den offentlige forvaltning: ar 14 medlemmer af repr&sentantskabet
udpeges af idretsorganisationeme, mens seks udpeges af offentlige myndigheder og fire af
delvis offentlige undervisnings- og forskningsinstitutioner, ar de fem medlemmer af be-
styrelsen, der ikke udpeges af ministeren, udpeges af repr@sentantskabet, at fremsendelsen
af Team Danmarks budget, regnskab og beretning til ministrene og Folketinget ikke sker til
godkendelse, men alene til orientering, at Rigsrevisionen gennemgir Team Danmarks
regnskab efter reglen i § 4 i lov om revisionen af statens regnskaber (om institutioner, der
modtager statstilskud mv.) og ikke efter lovens § 2 (om statsinstitutioner mv.), at Team
Danmark selv tilvejebringer en ikke uvasentlig del af driftsmidlerne (der tilstrebes ifglge
forarbejderne en finansiering, hvorefter 2/3 af driften dekkes af tips- og lottomidler og resten
af idrzttens bidrag og Team Danmarks egenindtgt), ar det i lovens forarbejder udtrykkeligt
er forudsat, at Team Danmark far status som en selvstendig, af staten vafhengig organisa-
tion, og at »den virksomhed, Team Danmark udgver, synes at befinde sig i et grenseomride
mellem forvaltningsvirksomhed og privat virksomhed af almennyttig (ideel) karakter«.

Pa denne baggrund var Justitsministeriet »mest tilbgjelig til at mene, at Teamn Danmark
ikke er en del af den offentlige forvaltning«.

Sagen om Team Danmark er i gvrigt omtalt i Vogrer: OFL, 1992, s. 51; herfra kan lige-
ledes nzvnes Justitsministeriets sag j. nr. LA 1990-522-8, hvori ministeriet antog, at Ud-
viklingscenter for Folkeoplysning og Voksenundervisning er en forvaltningsmyndighed.
Ministeriet lagde herved is@r vagt p4, at institutionen var etableret ved aktstykke pa grundlag
af vedtzgter, der var udarbejdet af Undervisningsministeriet; det var hverken i forbindelse
med behandlingen af aktstykket i Finansudvalget eller i omtalen af centrets virksomhed i et
forslag til folketingsbeslutning angaende voksenundervisning og folkeoplysning kommet
tydeligt til udtryk, at centret ikke skulle viere en del af den offentlige forvaltning.

Omvendt fandt Justitsministeriet i sagen j. nr. LA 1988-522-12 (omtalt i Vogrer: OFL,
1992, 5. 46), at Det Danske Center for Menneskerettigheder ikke kan anses for en del af den
offentlige forvaltning. Centret er ikke oprettet ved lov eller i henhold til lov, men pa bag-
grund af et initiativ fra forskellige organisationer og enkeltpersoner. Ganske vist draftede
Folketinget centret i forbindelse med en folketingsbeslutning om oprettelse af et menneskeret-
tighedscenter i Danmark, og ganske vist fik centret nogen tilknytning til Kgbenhavns Univer-
sitet, men centrets konkrete etablering beroede ikke pa en offentligretlig beslutning, og
oprettelsen af centret som selvejende institution skete bl.a. under hensyn til, at centret skulle
vere selvstendigt i forhold til den offentlige forvaltning, hvis aktiviteter centret skulle kunne
forholde sig kritisk til.
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

Det sociale omrdde

P4 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 bl.a. om de institutioner, som er omfattet af bistandslovens § 69, stk.
3 (daginstitutioner for bgrm og unge), § 74, stk. 2 (daghjem og dagcentre for
=ldre), § 80 (plejehjem og beskyttede boliger), § 91, stk. 2 (revaliderings-
institutioner og beskyttede virksomheder mv.), § 95a, stk. 2 (daginstitutioner
for bgrn og unge med vidtgéende fysiske eller psykiske handicap), § 96, stk.
2 (dggninstitutioner for bgrn og unge), § 105, stk. 2 (forsorgshjem mv.), og §
112, stk. 3 (institutioner for voksne med vidtgdende fysiske eller psykiske
handicap og s&rlige plejehjem), og hvormed kommuner og amtskommuner har
indgaet driftsoverenskomster, der stort set svarer til de af Socialministeriet
udarbejdede standardoverenskomster.

Baggrunden for, at disse institutioner anses for omfattet af den offentlige forvaltning, skal
is®r sgges i folgende forhold: Der indgar som regel ingen private midler i disse institutioners
formue, hvis drift ligeledes i praksis fuldt ud finansieres via offentlige midler (jf. ovenfor
afsnit A (s. 57) om de (amts)kommunale budgetter). (Amts)kommunerne udgver i kraft af
driftsoverenskomsten en budgetstyring (inklusive fasts®ttelse af personalenormeringer), som
nermer sig budgetstyringen i forhold til egentlige (amts)kommunale institutioner, og herud-
over i gvrigt ogsa et jevnligt ganske intensivt (juridisk) tilsyn og kontrol med institutionen
(med hensyn til institutionens virke og anszattelses- og aflgnningsvilkér for dens personale).

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

I sagen 1.k.kt. j. nr. 1986/1019-82 tilsluttede Indenrigsministeriet sig Socialministeriets
opfattelse, hvorefter en selvejende institution, med hvilken en kommunalbestyrelse har
indgdet overenskomst til opfyldelse af sine forpligtelser efter bistandsloven, ma henregnes
til den offentlige forvaltning med den konsekvens, at institutionen er underlagt almindelige
forvaltningsretlige grunds®tninger, herunder grunds®tningen om ligelig forvaltning. En
selvejende institution af denne karakter ma derfor ikke kreve medlemskab af en (bestemt)
faglig organisation som betingelse for anszttelse eller fortsat beskzftigelse, og det pahviler
den kommunalbestyrelse, der har driftsoverenskomst med institutionen, at gribe ind over for
institutionen, dersom denne handler i strid hermed.

Ombudsmandens sag j. nr. 1990-1862-061 (jf. FOB 1990.623 R) angik puljeordninger
under bistandsloven og disses forhold til FVL og OFL. I sagen rejste ombudsmanden over
for Socialministeriet (SM) spprgsmal om SM’s cirk. nr. 203 af 26. oktober 1990, pkt. 4.7,
2. afsnit, om dagtilbud for bgrn og unge efter bistandsloven, hvorefter FVL og OFL ikke
gelder for de bgmepasningsordninger (sdkaldte puljeordninger), der blev indfgrt i bistandslo-
vens § 70 med lov nr. 277 af 2. maj 1990. Ombudsmanden udbad sig en redeggrelse for
bestemmelsen, og iszr for forholdet til selvejende daginstitutioner med driftsoverenskomst
med kommunerne, idet disse institutioner anses for omfattet af de nevnte love.

SM anferte, at puljeordningerne som udgangspunkt er private. Mens den kommunale
indflydelse pa driften af selvejende institutioner fremgdr af driftsoverenskomsten, fastlegges
indflydelsen pa puljeordninger i den aftale, som regulerer forholdet mellem kommunen og
ordningen. Spgrgsmilet om puljeordningernes forhold til FVL og OFL havde vret drgftet
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med Justitsministeriet p baggrund af et spgrgsmal fra Folketingets Socialudvalg, og der
havde varet enighed om, at ordningerne ikke var omfattet af de to love.

Ombudsmanden gik herefter ud fra, at Socialministeriet ville vaere opma&rksom pa, om der
i forbindelse med oprettelse af puljeordninger etableres pasningsordninger, som reelt ma
sidestilles med traditionelle daginstitutioner, og som derfor burde etableres som selvejende
institutioner med egentlig driftsoverenskomst med kommunen.

Undervisningsomradet

Der findes pd undervisningsomradet traditionelt en mangde forskellige selv-
ejende institutioner. Afgrensningen af, hvilke af de selvejende institutioner pa
undervisningsomradet der falder inden for henholdsvis uden for den offentlige
forvaltning, har givet anledning til vaesentlig tvivl.

Det antages siledes, at handelshgjskolerne er en del af den offentlige forvaltning. Pa den
anden side anses f.eks. selvejende folkehgjskoler, landbrugsskoler, husholdningsskoler,
efterskoler og private gymnasier samt HF- og studenterkurser for at falde uden for den
offentlige forvaltning, uanset at der til disse uddannelsesinstitutioner ydes betydelige statstil-
skud. Ligeledes er det antaget, at teknika, Kgbmandsskolen, handelsskoler, tekniske skoler
samt maskinmester- og maskinistskoler falder uden for den offentlige forvaltning.

Der skal formentlig en serlig intensiv — og i forhold til den enkelte institution ofte konkret
— styring til for at anse en uddannelsesinstitution for at vare en del af den offentlige for-
valtning. Offentligt tilskud kombineret med generelle og almindeligt stillede krav til elevan-
tal, lererkrefter (kvalifikationer og anszttelsesforhold, herunder aflgnning), adgangsbe-
tingelser, undervisningsplaner og eksamensforhold er ikke i sig selv tilstrekkeligt til at bringe
en uddannelsesinstitution ind under den offentlige forvaltning.

2° Scerligt om kommunale feellesskaber

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

Kommunale fallesskaber var isr almindeligt forekommende, inden der ved den kommunale
inddelingsreform i 1970 (se herom kapitel 16.11.A, s. 405) blev skabt stgrre og mere bare-
dygtige amtskommuner og - is@r — prim@&rkommuner. Ogsé i de senere ar har det dog varet
hensigtsmassigt eller endog ngdvendigt at Igse visse af de kommunale opgaver ved kommu-
nale fellesskaber. Som et eksempel pa sddanne nyere kommunale fellesskaber kan nzvnes
de fem regionale naturgasselskaber, som er omfattet af § 1, stk. 1, i OFL og FVL og dermed
— 1 mods®tning til Dansk Naturgas A/S (jf. ovenfor afsnit 1°c, s. 64) — er en del af den
offentlige forvaltning.

Efter forarbejderne til OFL og FVL er kommunale fellesskaber, som skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60, umiddelbart omfattet af lovens
§ 1, stk. 1, og er dermed en del af den offentlige forvaltning. Kommunestyrel-
sesloven indeholder i § 60, stk. 1, fglgende bestemmelse:
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»Aftaler om samarbejde mellem kommuner, som vil medfgre indskr&nkning
i de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers befgjelser efter denne lov,
krever tilsynsmyndighedens godkendelse, medmindre andet s&rligt er hjemlet
i lovgivningen.«

Bestemmelsen omfatter alene sddanne kommunale fallesskaber, hvor fellesskabsaftalen
indeberer en indskrenkning af de befgjelser, som efter kommunestyrelsesloven eller dens
forudsetninger tilkommer en eller flere af de deltagende kommunalbestyrelser som be-
sluttende og udgvende myndighed i kommunens anliggender. En mere precis abstrakt
afgrensning af de kommunale fallesskaber, der er omfattet af kommunestyrelseslovens § 60,
er neppe mulig, ligesom det heller ikke vil vere muligt at foretage en udtgmmende op-
regning af aftalebestemmelser, som vil medfgre en indskrenkning som omhandlet i § 60. I
praksis har man ved afgrensningen af § 60 bl.a. lagt veegt pa, (1) om et serligt kommunalt
fellesskabsorgan er tillagt kompetence til at treffe beslutninger, som indebzrer en gkono-
misk forpligtelse for de deltagende kommunalbestyrelser, og (2) om fzllesskabsaftalen
indeholder vedvarende forpligtelser, som de deltagende kommuner ikke vil kunne opsige
inden for et kortere dremal. Se i gvrigt om kommunale fzllesskaber den kommenterede
kommunestyrelseslov, 1991, s. 201 ff.

Det har tidligere veret antaget, at kommunale fellesskaber, der er organiseret i selskabs-
form, 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 afggrende er udelukkende, om fellesskabet skal godkendes
efter kommunestyrelseslovens § 60. Se herom den kommenterede offentlighedslov, 1970, s.
30, den kommenterede offentlighedslov, 1986, s. 38, og den kommenterede forvaltningslov,
1987, s. 33, Vogter: OFL, 1992, s. 47 f, og Vogter: FVL, 1992, s. 38 ff.

De kommunale organisationer (Kommunernes Landsforening og Amtsridsforeningen i
Danmark), der er foreninger organiseret pa privatretligt grundlag, er fortsat ikke omfattet af
den offentlige forvaltning; dette skyldes dog, at disse kommunale fzllesskaber ikke skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60. Det samme galder i gvrigt lanudvalget under
Kommunernes Landsforening, hvortil de deltagende kommuner har delegeret deres kompe-
tence til at indgd overenskomster mv. I FOB [976.139 fandt ombudsmanden, at hverken
Kommunernes Landsforening eller lgnudvalget krevede godkendelse efter styrelseslovens
§ 60. Se i pvrigt vedrgrende Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark
afsnit 1°c ovenfor (s. 64) og afsnit F nedenfor (s. 72) angdende OFL § 1, stk. 3, og FVL §
I, stk. 2.

Visse selskaber, der (bl.a.) har kommuner som deltagere, men som ikke er kommunale
fallesskaber (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.
I/S Fynsvarket, der i bemarkningerne til OFL § 1, stk. 2, er nevnt som en af de elforsy-
ningsvirksomheder, som er omfattet af denne bestemmelse; smh. FOB 1980.151, hvoraf bl.a.
fremgdr, at Fynsvarket er et interessentskab mellem fire kommuner og fire private elforsy-
ningsselskaber.

E. Privatisering af forvaltningsmyndigheder

I det forlgbne arti har det varet regeringens politik at spge statslige forvalt-
ningsmyndigheder — og s®rligt sddanne, hvis hovedopgave er faktisk forvalt-
ningsvirksomhed af mere »forretningsmessig« karakter — privatiseret. Som
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E. Privatisering af forvaltningsmyndigheder

eksempler pa sidanne stgrre privatiseringer fra begyndelsen af 1990’erne kan
navnes Tele Sgnderjylland, Statsanstalten for Livsforsikring, Kgbenhavns
Lufthavne, Statens Teletjeneste, Postgiro og Statens Konfektion.

Statsvirksomheden Tele Sgnderjylland blev pr. 1. januar 1990 omdannet til Tele Sgnder-
jylland A/S, jf. ovenfor afsnit D.1°b (s. 63). Statsanstalten for Livsforsikring blev omdannet
til et aktieselskab ved lov nr. 251 af 25. april 1990, og samtlige aktier i selskabet blev
efterfglgende af staten solgt til et privat forsikringsselskab. Kgbenhavns Lufthavnsvasen blev
ved lov nr. 428 af 13. juni 1990 omdannet til Kgbenhavns Lufthavne A/S; privatiseringen af
driften tradte i kraft den 1. oktober 1990, jf. bkg. nr. 642 af 18. september 1990 (smh. i gvrigt
ovenfor afsnit A, s. 56). Statens Teletjeneste blev pr. 1. januar 1991 omdannet til teleDan-
mark A/S, jf. bkg. nr. 852 af 11. december 1990 om koncession for teleDanmark A/S og §
11 i lov nr. 743 af 14. novernber 1990 om visse forhold pa telekommunikationsomradet.
Statsvirksomheden Postgiro (jf. FL 1989 § 2.02.06) blev ved lov nr. 322 af 31. maj 1991
omdannet til GiroBank A/S. Statens Konfektion, der var en forvaltningsmyndighed under
Forsvarsministeriet (jf. FL 1989 § 22.35), blev pr. 1. januar 1992 omdannet til Statens
Konfektion A/S, jf. Finansudvalgets aktstykke nr. 61/1991-92 vedrgrende ansggning af 2.
december 1991 og FL 1993 § 12.11.05.

Se i gvrigt s. 9 f i Finansministeriets publikation »Den offentlige sektor 1982-1992«,
udsendt den 16. september 1992. Heraf fremgér ogsd, at der p&d davarende tidspunkt var
overvejelser om omdannelse af Postvaesenet, DSB, Statshavnene i Frederikshavn og Esbjerg
samt Statens Seruminstitut til aktieselskaber, jf. om sidstnevnte lovforslag nr. L 114, 1992-
93, fremsat den 4. december 1992 af sundhedsministeren (forslag til Lov om Serum Instituttet
A/S).

Terminologien er ikke ganske konsekvent, idet visse af de gennemfgrte privati-
seringer har vaeret »uzgte« siledes at forstd, at privatiseringen har bestaet i
@&ndring af statens (typisk gkonomiske) engagement i institutioner, der ogsi
tidligere har varet uden for den offentlige forvaltning, f.eks. salg af (nogle af)
statens aktier til et aktieselskab eller omdannelsen af DataCentralen fra et I/S
til et A/S, jf. ovenfor afsnit D.1° (s. 64).

Man ber i forbindelse med overvejelser om en »&gte privatisering« af
offentlige institutioner vare opmarksom pa de efter omstendighederne ganske
vidtrekkende og maske utilsigtede konsekvenser, som en omdannelse af en
institution til et aktieselskab e.l. medfgrer i offentligretlig henseende; privati-
seringen medfgrer, at forvaltningsretten (og herunder FVL og OFL) ikke
lengere gelder for institutionen (ligesom i gvrigt statens mulighed for styring
og kontrol ved hjelp af det statslige budget- og regnskabssystem forsvinder).
I visse tilfelde vil det dog i det s®rlige retsgrundlag for den privatiserede
institution vere bestemt, at institutionens regnskab skal revideres af Rigs-
revisionen.
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F. Szrligt om inddragelse af private organisationer mv. under offentlig-
hedsloven eller forvaltningsloven

I OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1, stk. 2, er der hjemmel til, at visse institutioner

mv., der ikke er forvaltningsmyndigheder, ved bekendtggrelse kan blive helt

eller delvist omfattet af OFL og/eller FVL. Herved kan den ellers skarpe

retlige grense mellem offentlige og private institutioner i en vis udstr&kning

opblgdes. De relevante bestemmelser i OFL lyder saledes:

»Vedkommende minister kan efter forhandling med justitsministeren fasts®tte
regler om, at loven skal gelde for nermere angivne selskaber, institutioner,
foreninger mv., som ikke kan henregnes til den offentlige forvaltning. Det
g&lder dog kun, séfremt udgifterne ved deres virksomhed overvejende dekkes
af statslige eller kommunale midler, eller i det omfang de ved eller i henhold
til lov har féet tillagt befgjelse til at treffe afggrelser pa statens eller en kom-
munes vegne.«

Bestemmelsen i FVL er med en enkelt undtagelse identisk hermed. Mens der
i OFL § 1, stk. 3, kun er hjemmel til at bestemme, at hele OFL skal gelde for
de omhandlede private institutioner mv., er der efter FVL § 1, stk. 2, mulighed
for at fastsaztte, at kun dele af ioven skal gzlde for de omhandlede private
institutioner mv.

I gvrigt er der kun hjemmel til at lade OFL og/eller FVL finde anvendelse
pa private institutioner mv., dersom enten

1) »udgifterne ved deres virksomhed overvejende dekkes af statslige eller
kommunale midler« eller

2) »de ved lov eller i henhold til lov har féet tillagt befgjelse til at treffe
afggrelser pa statens eller en kommunes vegne«.

Dersom en privat institution inddrages under OFL og/eller FVL pa det under
2) nzvnte grundlag, kan inddragelsen kun ske i den udstreekning, der er hjem-
mel til — og faktisk er sket — delegation af afggrelseskompetence fra staten til
den private organisation mv.

Se i gvrigt om afggrelsesbegrebet kapitel 2.1I (s. 40) og om delegation af afggrelseskompe-
tence til private kapitel 4.1IV.B.7° (s. 98).

Som eksempler pd hjemmel til delegation af afggrelser til private kan nzvnes arbejdsmil-
jplovens § 74, stk. 1, hvorefter »arbejdsministeren kan bestemme, at arbejdstilsynets opgaver
i nermere angivet omfang henl@gges til ... privat institution ...«, og planl2gningslovens § 21,
stk. 1, hvorefter »(k)ommunalbestyrelsen kan bemyndige en grundejerforening eller med de
pigzldende grundejeres samtykke en beboerforening til at meddele dispensationer som
ombhandlet i § 19, stk. 1.« (dispensation fra lokalplanbestemmelser).

Arbejdslgshedskasser er private foreninger af ignmodtagere eller selvstendige erhvervs-
drivende, jf. arbejdslgshedsforsikringslovens § 30. Nér en statsanerkendt arbejdslgshedskasse
(jf. lovens § 31 ff) udbetaler arbejdslgshedsdagpenge og andre ydelser, treffer kassen ikke
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F. Seerligt om inddragelse af private organisationer mv. ...

herved afggrelse pé statens vegne, men pa egne vegne; staten refunderer blot arbejdslgsheds-
kassen en del af dens udgifter, jf. arbejdslgshedsforsikringslovens § 79 ff.

Derimod vil hele den private institutions virksomhed kunne inddrages under
OFL og/eller FVL, dersom inddragelse sker pa det under 1) nzvnte grundlag.

Kravet om, at udgifterne ved virksomheden overvejende dzkkes af offentlige midler, betyder,
at den overvejende del af driftsudgifierne skal dekkes af staten eller en eller flere (amts)-
kommuner. Dette indeberer, at selv ikke 100% offentligt ejede aktieselskaber kan inddrages
under OFL eller FVL, medmindre den overvejende del af driften betales af offentlige midler.

De offentlige midler til dekning af driften i en privat institution mv. vil normalt have
karakter af tilskud. jf. ovenfor afsnit A (s. 55) og afsnit D.1°d (s. 65) om tilskud til private
organisationer, foreninger mv. De offentlige midler kan dog ogsé have karakter af medlemsbi-
drag o.l. fra offentlige myndigheder eller egentlige beralinger fra offentlige myndigheder for
modydelser. Det fremgér af forarbejderne, at man herved bl.a. har tznkt pd de kommunale
organisationer (Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark), hvis drift
i vaesentlig grad finansieres ved medlemsbidrag fra og salg af ydelser til de (amts)kommuner,
der er medlemmer af de to foreninger.

At institutionens driftsudgifter »overvejende« skal dekkes af offentlige midler, indebarer
ifglge forarbejderne, »at den offentlige andel skal vare af en betragtelig stgrrelse i forhold
til de samlede udgifter, i alt fald ikke under 60-70 pct. heraf.«

Justitsministeriet har i sagen j. nr. LA 1986-545-28 antaget, at arbejdslgshedskasserne helt
eller delvist kan inddrages under FVLs regler med hjemmel i FVL § 1, stk. 2; ministeriet har
herved lagt vagt p4, at »staten ved det tilskud, der ydes til arbejdslgshedskasserne til dekning
af udgifterne til arbejdslgshedsdagpenge, dekker ca. 65% af udgifterne ved arbejdslgsheds-
kassernes samlede virksomheds, jf. Vogter: FVL, 1992, s. 41.

Denne opfattelse ma forekomme ganske tvivlsom. Forarbejderne synes at forudsatte, at der
foretages en individuel vurdering af den enkelte institution, jf. at det i bema&rkningemne til
OFL § 1, stk. 3, bl.a. anfgres, at »bestemmelse om, at en institution mv. skal vare omfattet
af loven, kan for det fgrste treffes, hvis udgifterne ved institutionens virksomhed overvejende
dzkkes ved statslige eller kommunale midler ... men bestemmelsen omfatter ogsa tilfzlde,
hvor en institutions udgifter dekkes i form af medlemsbidrag og lignende ...«, og at »der ma
anlegges en individuel bedgmmelse heraf pd grundlag af en r&kke andre faktorer, navnlig
hvilken virksomhed institutionen udgver. « — Statens andel af arbejdslgshedskassemes udgifter
er ikke fast, men afh@nger af arbejdslgshedens stgrrelse pa de enkelte arbejdslgshedskassers
omrader. Statens udgiftsdekning vil siledes béde variere fra arbejdslgshedskasse til arbejds-
lgshedskasse og for den enkelte arbejdslgshedskasse med tiden. P4 et givet tidspunkt vil
arbejdsigshedskasser med hgj arbejdslgshed formentlig rigeligt kunne opfylde mindstekravet,
til statslig udgiftsfinansiering, mens dette krav ikke vil kunne opfyldes af arbejdslgsheds-
kasser med lav arbejdslgshed. At nogen arbejdslpshedskasser vil kunne opfylde mindstekravet
vil - ved en individuel vurdering af den enkelte arbejdslgshedskasse — ikke kunne fgre til,
at samtlige arbejdslgshedskasser kan inddrages under OFL og/eller FVL. Hertil kommer
imidlertid, at det ikke forekommer acceptabelt at inddrage en given arbejdslgshedskasse
under OFL og/eller FVL, hvis arbejdslgshedskassen et givet &r — men eksempelvis ikke dret
efter — opfylder mindstekravet. Selv hvis man imidlertid matte nd til, at en (stgrre) gruppe af
private institutioner vil kunne vurderes under ét, synes det fortsat ganske problematisk, at
ogsd arbejdslgshedskasserne under ét over tid skiftevis kan ligge over og under minimum-
skravet til statslig udgiftsfinansiering.
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

1 forhold til arbejdslgshedskasserne — hvor der kan vare ganske gode grunde til at lade
reglerne i OFL og FVL galde — mitte det rigtigste derfor vare at indfgje (velsagtens i
arbejdslgshedsforsikringsloven) en speciel hjemmel til, at de to love kan bringes til an-
vendelse. Noget andet er, at arbejdslgshedskassernes overholdelse af bestemmelser i FVL og
OFL administrativt formentlig md kunne stilles som krav og vilkér i forbindelse med Ar-
bejdsministeriets tilsyn med arbejdslgshedskasserne og godkendelse af disses vedtegter i
henhold til arbejdslgshedsforsikringslovens kapitel 7.

Bestemmelserne i OFL § 1, stk. 3, og FVL § 1, stk. 2, er endnu kun anvendt
i ganske fa tilfzlde.

Ved bkg. nr. 548 af 15. august 1989 om tilskud til plantning af lazhegn § 16, stk. 2 og 3, er
sdvel OFL som FVL gjort anvendelig i forhold til »Fzllesudvalget for Leplantning«. Bkg.
nr. 652 af 23. juli 1992 om FVLs anvendelse pa Patientforsikringens virksomhed ggr FVL
anvendelig for den virksomhed, »Patientforsikringsforeningen« udgver i medfer af lov nr.
367 af 6. juni 1991 om patientforsikring (se srligt lovens §§ 12-13).

III. En og samme forvaltningsmyndighed?

A. Den statslige forvaltning

1° Afklaring i lovgivningen

I visse tilfelde er det ud fra speciallovgivningen klart, om der er tale om én
og samme statslige myndighed, eller om der er tale om flere forskellige myn-
digheder. Der findes nappe eksempler pa, at lovgivningen udtrykkeligt fast-
leegger, at der er tale om én og samme myndighed. Derimod er det ganske
hyppigt forekommende, at s®rlovgivningen klart viser, at der er tale om to
eller flere forskellige myndigheder. Dette g®lder eksempelvis i de tallgse
tilfelde, hvor sazrlovgivningen fastlegger, at en forvaltningsmyndigheds
afggrelser kan péklages til en anden forvaltningsmyndighed, og i de ikke
uszdvanlige tilfzlde, hvor den pdgaldende lovgivning bestemmer, at der skal
oprettes sideordnede forvaltningsmyndigheder af en bestemt type inden for
n&rmere angivne geografiske omrader.

Som eksempler pa det sidste kan nzvnes de sociale anken@vn, revaliderings- og pensions-
nevnene, de kommunale tilsynsrdd, embedslzgeinstitutionerne (jf. embedslegelovens § 1,
stk. 1), fredningsnzvnene (jf. naturbeskyttelseslovens § 35), politimestrene (jf. retsplejelovens
§ 111) og Arbejdstilsynets tilsynskredse (jf. arbejdsmiljplovens § 70 og bkg. nr. 260 af 18.
maj 1976).

Ogsi i andre tilfzlde kan det i loven vare afklaret, at der er tale om forskellige
forvaltningsmyndigheder. Fastsztter loven séledes, 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
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1° Afklaring i lovgivningen

organ henholdsvis et kollegialt organ), eller dog er v@sensforskelligt sammen-
sat, selv om de er af samme type, vil der n®sten altid vare tale om flere
forvaltningsmyndigheder.

Som eksempler herpa kan n@vnes de i kegemiddellovens §§ 33-37 og 41-42 omhandlede
nzvn, som alle er selvstendige forvaltningsmyndigheder i forhold til Sundhedsstyrelsen og
i forhold til hverandre.

At en forvaltningsmyndighed udelukkende har rddgivende funktioner, er ikke
i sig selv afggrende for, om der er tale om en selvstendig forvaltningsmyndig-
hed, ogsa selv om de radgivende funktioner udelukkende matte rette sig mod
én bestemt forvaltningsmyndighed.

Som eksempler herpa kan nevnes de ovenfor omtalte i henhold til lzgemiddelloven nedsatte
nevn, Arbejdsmiljgradet (jf. arbejdsmiljglovens §§ 66-67), Landsarbejdsnzvnet (jf. arbejds-
lgshedsforsikringslovens §§ 3-4) og Etisk Réd (jf. lov om Etisk Rad).

2° Almindelige kriterier

Det er ganske s®dvanligt, at det ikke umiddelbart kan ses ud af speciallov-
givningen, om der er tale om én eller flere forvaltningsmyndighed(er). I sddan-
ne tilfzlde mé det afggres ud fra en samlet vurdering, om der er tale om én og
samme myndighed eller flere myndigheder. I denne vurdering indgar en r&kke
forskellige kriterier.

I afsnit II.A (s. 55) er redegjort for, at statsforvaltningen kan afgrnses ved
hjzlp af bl.a. statens finanslov. I lighed hermed kan finansloven medvirke til
at afgrense de enkelte statslige forvaltningsmyndigheder. Med de undtagelser,
der fglger af grundlovens § 14 (jf. afsnit II.A, s. 55), m& myndigheder, der har
egen hoved-driftskonto pa finansloven, formodes at vare selvst&ndige, stats-
lige forvaltningsmyndigheder, jf. herved BV 1992, pkt. 17.1. Den omvendte
formodning — at institutioner, der ikke har egen hovedfinanslovskonto, ikke er
selvstendige forvaltningsmyndigheder — kan derimod ikke opstilles.

Som eksempler pa det sidstnzvnte forhold kan n&vnes statsamterne (der utvivlsomt hver is@r
er selvstzndige forvaltningsmyndigheder, selv om de har en falles hovedkonto pa finans-
loven, jf. FL 1993 § 13.12.01), told- og skatteregionemne (der lige sd utvivlsomt er selvstzn-
dige forvaltningsmyndigheder, selv om bevillingerne pd FL 1993 § 09.21.01 bide angér
Told- og Skattestyrelsen og told- og skatteregionerne; jf. herved bkg. nr. 203 af 23. marts
1990 om landets inddeling i told- og skatteregioner samt placeringen af regionale told- og
skatteforvaltninger), embedslageinstitutionerne (jf. FL 1993 § 16.11.31 og ovenfor afsnit 1°,
s. 74) og skoleme for uddannelse af ikke-akademisk sundhedspersonale (jf. FL 1993 §
20.44.01, § 20.65.21, § 20.65.23 og § 20.65.25). Andre eksempler er politimesterembederne,
kriminalforsorgens institutioner og l®rerseminarierne.
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Kapitel 3. Forvaltmingsmyndigheder

Kan en statsinstitutions stilling ikke afggres sikkert ud fra dens status pa
finansloven, vil der kunne hentes hjzlp i den praksis, der har udviklet sig i
relation til spgrgsmalet om aktindsigt i »interne arbejdsdokumenter«, jf. nu
OFL § 7, og FVL § 12, stk. 1, i tilfelde, hvor disse er videregivet til en ad-
ministrativ enhed. Det samme galder tilfzlde, hvor spgrgsmalet er, om der er
tale om »brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme myndig-
hed«, jf. nu OFL § 7, nr. 2, og FVL § 12, stk. 1, nr. 2. Ligeledes vil praksis
i relation til spgrgsmalet om kompetence (og delegation heraf) samt spgrgs-
malet om to instans-inhabilitet kunne have betydning.

Ud fra praksis kan formentlig opregnes fglgende mere almindelige kriterier til afggrelse af,
om en administrativ enhed er en selvstzndig forvaltningsmyndighed:

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

— hvor klart den administrative enheds opgaver er afgreenser fra andre administrative
enheders opgaver,

— om disse opgaver udfgres pi den administrative enheds egne vegne (og herunder — i den
udstrekning, opgaverne bestdr i at treffe afggrelser — om afggrelse treffes pi egne
vegne),

- om der er rekursadgang til en anden administrativ enhed,

— om den administrative enhed har eller er undergivet instruktionsbefpjelse; i bekreftende
fald ma der ses pd, om instruktionsbefgjelsen er rettet mod eller tilkommer en i forhold
til den administrative enhed forskellig forvaltningsenhed, eller — alternativt — en i forhold
til den administrative enhed direkte foresat eller underordnet forvaltningsstilling; som
eksempler kan nzvnes: Et ministeriums departement i forhold til et ordinart direktorat
under ministeriet — til forskel fra en minister i forhold til et ministeren underordnet
generaldirektorat, hvor generaldirektoratet ikke udfgrer sine funktioner pé egne, men pa
ministerens vegne,

— om den administrative enhed er opfgrt selvstendigt i klassificeringsloven (lov nr. 13 af
18. juni 1969 (Lovtidende B) om tjenestemandslgnninger m.m. og klassificering af
tjenestemandsstillinger i staten, folkeskolen og folkekirken; loven er i vidt omfang senere

erstattet af aftaler i henhold til tjenesternandslovens § 45), og

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

Fra praksis kan n®vnes fplgende:

1 FOB 1970.91 fandt ombudsmanden, at en revisionsrapport, der af et skatterad var sendt til
et amtsligningsinspektorat, ikke var omfattet af den til FVL § 12, stk. 1, i princippet svarende
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2° Almindelige kriterier

bestemmelse i partsoffentlighedslovens § 6 om internt arbejdsmateriale, idet dokumentet var
oversendt til en anden myndighed.

Tilsvarende fandt ombudsmanden i FOB [972.81, at Byplannavnets mgdegrundlag, der
under hinden var sendt til Boligministeriet, ikke var omfattet af den til OFL § 7, nr. 1, i
princippet svarende bestemmelse i OFL (1970) § S, nr. 3, om internt arbejdsmateriale,
ligesom ombudsmanden i FOB 1974.373 udtalte, at Landsskatteretten ikke med hjemmel i
OFL (1970) § S, nr. 3, kunne afsl& aktindsigt i den del af landsskatterettens referatark, der
havde vaeret sendt til ligningsdirektoratet.

En tilsynsmyndighed mé utvivlsomt anses for en anden myndighed end den eller de
myndighed(er), tilsynet angik, jf. FOB 1988.64, der angik internt arbejdsmateriale, afgivet
fra en (amts)kommune til den kommunale tilsynsmyndighed; i sagen var hverken Indenrigs-
ministeriet eller ombudsmanden i tvivl om, at der var tale om videregivelse til anden for-
valtningsmyndighed; derimod var ombudsmanden ikke enig med ministeriet i, at der i
tilfzlde som de omhandlede (generelt) kunne ske undtagelse fra aktindsigt med henvisning
til OFL § 7.

For inds=ttelsen af bestemmelser om dommerundersggelser i retsplejelovens § 21ai 1990
métte en dommer, der foretog en sikaldt »dommerundersggelse«, normalt anses for en anden
forvaltningsmyndighed end den myndighed, undersggelsen angér, jf. FOB 1988.195. En
dommmerundersggelse er nu en undersggelsesret og dermed (fortsat) en anden myndighed
end den forvaltningsmyndighed, undersggelsen angér.

I FOB 1973.166 anséd ombudsmanden — pé baggrund af en vurdering af disses opgaver,
ansvarsomrader og befgjelser — et regiment og en landsdelskommando for at vare selv-
stendige forvaltningsmyndigheder. Noget arbejdsmateriale, der var udvekslet mellem de
militzre enheder, kunne derfor ikke undtages fra aktindsigt i medfer af OFL (1970) § 5, nr.
4 (jf. nu OFL § 7, nr. 2, og FVL § 12, nr. 2), om brevveksling inden for samme myndighed.
Af sagen kan ligeledes ses, at Forsvarskommandoen og Forsvarsministeriet er selvstzndige
forvaltningsmyndigheder.

FOB 1976.367 angér ligeledes OFL (1970) § 5, nr. 4 (jf. nu OFL § 7, nr. 2, og FVL § 12,
stk. 1, nr. 2); i denne sag fandt ombudsmanden, at det davarende Jordlovsudvalg (jf. de ved
lov nr. 381 af 7. juni 1989 nu oph®vede §§ 31-33 i lov om statens fremskaffelse af jord og
udlan til jordbrugsmassige formél) og jordbrugskommissionerne (jf. § 14 i samme lov
ophazvet ved lov nr. 418 af 13. juni 1990) matte anses for forskellige forvaltningsmyndig-
heder. Ombudsmanden fandt det herved hverken afggrende, at jordbrugskommissionernes
opgave ikke var at treffe afggrelser, men at afgive indstillinger til Jordlovsudvalget og/eller
Landbrugsministeriet, eller at der er delvist personsammenfald mellem udvalget og kommis-
sionerne, idet medlemmer af udvalget i medfgr af Landbrugsministeriets bekendtggrelse om
jordbrugskommissioner (jf. § 3 i den dagaldende bkg. nr. 435 af 21. september 1971 med
senere @ndringer) var formand for kommissionerne.

1 FOB 1986.171 fandt ombudsmanden, at Rigsrevisionens udkast til beretning til statsrevi-
soreme om den gkonomiske og bevillingsmassige centrale forvaltning i Ministeriet for
offentlige arbejders departement ikke — efter at udkastet var sendt til ministeriet til udtalelse
— kunne undtages fra aktindsigt i medfer af den dag®ldende OFL § 5, nr. 3 (jf. nu OFL § 7
og FVL § 12); udkastet havde ved fremsendelsen fra én forvaltningsmyndighed (Rigsrevisio-
nen) til en anden (ministeriet) mistet sin interne karakter. Rigsrevisionen er nu ved lov nr.
245 af 22. april 1991 overfgrt som en institution under Folketinget, jf. ovenfor afsnit IL.B (s.
59), og Rigsrevisionen er sdledes ikke lengere omfattet af OFL. Med hjemmel i lov om
revisionen af statens regnskaber § 18b er der i bkg. nr. 447 af 6. maj 1992 af instruks for
rigsrevisor om Rigsrevisionens forhold til offentligheden samt sagsbehandling udstedt regler
om bl.a. aktindsigt; efter denne bekendtggrelses § 7, nr. 7, omfatter retten til aktindsigt ikke
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

»(n)otater og beretninger til statsrevisorerne, fgr vedkommende minister har haft lejlighed til
at udtale sig om et udkast hertil«. Mens retsstillingen for s& vidt angér dokumenter af den
type, ombudsmandssagen omhandlede, séledes nu i forhold til Rigsrevisionen er @ndret, er
retsgrundlaget dog fortsat OFL, dersom der i en rigsrevisionssag begares aktindsigt hos den
forvaltningsmyndighed, revisionssagen angdr; Rigsrevisionens udkast til beretning kan af den
forvaltningsmyndighed, der modtager udkastet, fortsat ikke undtages ud fra OFLs bestemmel-
ser om internt arbejdsmateriale.

Af FOB 1979.257 fremgar, at en af Indenrigsministeriet administrativt nedsat midlertidig
styringsgruppe vedrgrende de statslige sygehuse i hovedstadsomradet (der havde reprasentan-
ter for Indenrigs-, Undervisnings-, Social- og Finansministerierne samt Sundhedsstyrelsen),
og en af styringsgruppen nedsat midlertidig arbejdsgruppe (bestiende af reprasentanter for
Indenrigs- og Socialministerierne, Sundheds- og Socialstyrelserne, Rigshospitalet og Hjemmet
for Vanfgre) om Fysiurgisk Hospital i Hornbzk i relation til bestemmelserne i den dagzlden-
de OFL matte anses for at veere selvstendige forvaltningsmyndigheder i forhold til hinanden
og til Indenrigsministeriet.

I FOB 1980.670 er omtalt en noget tilsvarende sag; her var et notat, udarbejdet af en
administrativt nedsat arbejdsgruppe (sekretariatsgruppe) bestdende af representanter for
Indenrigsministeriet, Undervisningsministeriet, Sundhedsstyrelsen og Rigshospitalet, blevet
sendt til de n@vnte myndigheder; notatet kunne herefter ikke undtages fra aktindsigt efter den
dag®ldende OFL § 5, nr. 3 (jf. nu OFL § 7 og FVL § 12) om internt arbejdsmateriale.

P4 den anden side har ombudsmanden i FOB /984.67 anset en fast beskikket sagkyndig
radgiver — der i gvrigt havde hovederhverv som professor med tjenested pd Rigshospitalet
— 1 Sundhedsstyrelsen for at vare en del af styrelsen; den sagkyndiges erklaring i en klage-
sag, som styrelsen skulle afggre, kunne derfor undtages fra aktindsigt efter bestemmelsen om
brevveksling inden for samme myndighed. Ombudsmanden lagde ved sin stillingtagen vegt
pé, at de beskikkede sagkyndige efter den dagzldende lov om sundhedsvasenets centralsty-
relse (lov nr. 182 af 23. juni 1932 med senere @ndringer) og forarbejderne til loven skulle
udggre en fast og integreret del af sundhedsstyrelsens organisation, og at de sagkyndige
ifglge finansloven for den seksdrige beskikkelsesperiode er fast knyttet til styrelsen og
modtager et fast arligt vederlag for hvervets udfgrelse. De sagkyndige matte derfor sidestilles
med styrelsens gvrige personale. Sagkyndige, som ikke har en sd fast tilknytning til en
myndighed, at de kan anses for ansatte i myndigheden - f.eks. sagkyndige, som ad hoc i en
konkret sag anmodes om at afgive en udtalelse til en forvaltningsmyndighed — kan derimod
ikke anses for en del af myndigheden. Se ogsd FOB 1990.216, hvor ombudsmanden fandt,
at Den Sociale Ankestyrelses legekonsulenter ikke kunne anses for »eksterne« (en anden
forvaltningsmyndighed) i forhold til ankestyrelsen, og FOB 1991.207 (s. 224 f) om DSBs
anvendelse af en lzgefaglig konsulent i en afskedigelsessag (DSB-76).

FOB 1988.150 viser, at Det Sarlige Bygningssyn var en fra Planstyrelsen forskellig
myndighed ogsi i tilfelde, hvor styrelsen fungerede som sekretariat for bygningssynet, jf. nu
OFL § 10, nr. 3, om »dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udfgrer
sekretariatsopgaver for en anden myndighed«.

FOB 1989.175 angik spgrgsmalet om aktindsigt i »Brundtland-udvalget«s og dets underud-
valgs dokumenter; i sagen fik ombudsmanden lejlighed til at tage stilling til, hvorvidt der i
nogle bestemte situationer administrativt kunne nedsattes »fzlles« organer med den konse-
kvens, at gr&nsen mellem ellers selvstendige myndigheder udviskes og brevveksling mellem
disse ville kunne anses som intern. Sagens n@&rmere omstendigheder var fplgende:

I 1987 nedsatte statsministeren et departementschefsudvalg (»Brundtland-udvalget«) og to
underudvalg (ogsa bestdende af embedsmand) til at udarbejde en handlingsplan til opfglg-
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2° Almindelige kriterier

ning af Brundtland-rapporten og FN’s sdkaldte Miljgperspektiv frem til &r 2000. I november
1988 forela et udkast til en redeggrelse for regeringens handlingsplan.

En journalist bad Statsministeriet om aktindsigt i de dokumenter vedrgrende Brundtland-
udvalgets arbejde, der var udarbejdet af forskellige ministerier til brug for de to underudvalgs
arbejde. Ministeriet afslog med henvisning til OFL § 7, § 10, nr. 1, og § 10, nr. 4 (nu nr. 3).

Ombudsmanden udtalte, at de tre nedsatte embedsmandsudvalg métte betragtes som en
selvstendig myndighed med en emne- og tidsmassigt begrenset opgave. De breve, der blev
udvekslet mellem Brundtland-udvalget og andre myndigheder matte anses for eksterne og
sdledes ikke undtaget fra aktindsigt i medfgr af bestemmelsen i OFL § 7 om internt arbejds-
materiale.

Da de personer, der var knyttet til Brundtland-udvalget, ogsd havde ans®ttelse hos nogle
af de ministerier og styrelser, som udvalget brevvekslede med, forela der et srligt problem
med hensyn til, hvilke dokumenter der var henholdsvis eksterne og interne. Afggrende i
denne henseende var efter ombudsmandens mening, om den pdgzldende medarbejder ved
dokumentets udarbejdelse er undergivet instruktion af og ansvar over for ledelsen af den
myndighed, hvor medarbejderen normalt er ansat; eller om dokumentet er tilblevet som en
del af arbejdet for den serligt oprettede myndighed, alene under instruktion af og ansvar over
for denne myndigheds ledelse. Ombudsmanden pegede pa, at der ofte kan vare grund til at
treffe rent praktiske foranstaltninger til klarggrelse af sidanne forhold.

OFL § 10, nr. 4 (nu nr. 3), mitte efter ombudsmandens opfattelse forstds siledes, at den
forst og fremmest tager sigte pi de relativt sjzldne tilfelde, hvor det i lovgivningen er
bestemt eller forudsat, at sekretariatsfunktionerne for en myndighed varetages af en anden
myndighed. Skal man ud over disse lovbestemte tilfzlde anerkende, at en myndighed
fungerer som sekretariat for en anden myndighed (hovedmyndigheden), foruds®tter det, at
sekretariatsmyndighedens funktioner faktisk har karakter af sekretariatsvirksomhed, og at
hovedmyndigheden har mulighed for gennem instruktion og tilsyn mv. at styre sekretari-
atsarbejdet.

1 FOB 1989.47 havde A anmodet Budgetdepartementet (B) om aktindsigt i »de sager, der
ma vare i B« vedrgrende tillegsbevillingsforslagene i 1984, 1985, 1986 og 1987. Sagerne
blev senere praciseret til forskellige konti. B afslog anmodningen under henvisning til OFL
§ 10, nr. 2, 0g § 7, nr. 1 og 2. B anforte, dels at nogle dokumenter var ministeriets interne
notater om de modtagne bidrag, dels at andre dokumenter var sendt af Arbejdsministeriet som
bidrag til de pigzldende ars tillegsbevillingslovforslag; endelig var andre dokumenter
modtaget fra Statens Regnskabsdirektorat og dermed udvekslet inden for samme myndighed.

De dokumenter, der var udarbejdet i B vedrgrende bevillingskonti alene til B’s eget brug,
mdtte efter ombudsmandens mening anses for interne og sdledes ikke undergivet aktindsigt,
jf. OFL § 7. De dokumenter, der var modtaget fra Arbejdsministeriet, métte anses for
eksterne og ikke omfattet af § 7. Statens Regnskabsdirektorat mitte efter ombudsmandens
mening anses for en myndighed med almindelig direktoratstatus og i lighed med centraladmi-
nistrationens gvrige direktorater og styrelser anses som en selvstendig myndighed i forhold
til det pdgeldende departement. De dokumenter, der var sendt fra direktoratet til B, matte
derfor anses for eksterne og kunne ikke undtages i henhold til § 7. Dokumenterne var ej
heller omfattet af § 10, nr. 2, da der her var tale om brevveksling mellem et ministerium og
et direktorat.

I FOB 1986.90 fandt ombudsmanden det utvivisomt, 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
myndighed.
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Kapitel 3. Forvaltningsmyndigheder

Tilsvarende fremgar det af UfR 1967.424 @, at biskoppen og Kirkeministeriet er forskellige
forvaltningsmyndigheder. Dommen fandt, at der forela saglig inkompetence, fordi ministeriet
havde truffet en afggrelse, som biskoppen efter den geldende kompetenceregel skulle have
truffet i 1. instans.

Sagen j. nr. 1992-988-801 (FOB 1992.568 R) omhandlede projektorganisationen
»DSB/VD, @resund Landanlag«, der havde til opgave at udfgre teknisk ridgivning for A/S
@resundsforbindelsen. »DSB/VD, @resund Landanleg« havde afsldet en anmodning om
aktindsigt, bl.a. under henvisning til, at organisationen ikke var en forvaltningsmyndighed.
Ombudsmanden fandt, at A/S @resundsforbindelsen ikke er omfattet af OFL, uanset selskabet
er oprettet i henhold til lov, men at »DSB/VD, @resund Landanleg« utvivilsomt matte
antages at vere en forvaltningsmyndighed i OFLs forstand, idet organisationen er et kontor
oprettet i fallesskab af DSB og Vejdirektoratet — og ikke er organiseret pd privatretligt
grundlag. Ombudsmanden fandt ogs4, at »DSB/VD, @resund Landanlzg« mitte vere en
selvstendig myndighed og altsa ikke indgdr i en anden forvaltningsmyndighed — DSB eller
Vejdirektoratet.

I 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
Indenrigsministeriet over den made, hvorpa den pigaldende som udvalgsformand havde ledet
og tilrettelagt arbejdet i et midlertidigt udvalg under styrelsen; ombudsmanden henviste i
denne forbindelse til (det senere som lov vedtagne) udkast til FVL § 3, stk. 1, nr. 4, om to
instans-inhabilitet (»Sagen vedrgrer klage over ... en anden offentlig myndighed ..«).

En administrativ enhed m& normalt karakteriseres generelt enten som en
selvstendig forvaltningsmyndighed eller som en del af en forvaltningsmyndig-
hed. En administrativ enhed kan siledes ikke — medmindre der s&rligt i lov-
givningen er klare retlige holdepunkter for det modsatte — i nogen relationer
vere en selvstendig forvaltningsmyndighed og i andre relationer en del af en
forvaltningsmyndighed.

Se hertil bl.a. betenkning nr. 857/1978, s. 187, den kommenterede offentlighedslov, 1986, s.
115, FOB 1986.90 og Vogter: OFL, 1992, s. 148 samt FOB 1992.96). Sidstnzvnte sag angik
sporgsmalet om, hvorvidt koncernledelsen i Industriministeriet kan betragtes som en del af
departementet i forhold til OFL § 7, nr. 1 og 2. Koncernledelsen omfatter bl.a. direktgrerne
for styrelserne inden for ministeromradet. I sagen gav ombudsmanden udtryk for, at koncern-
ledelsen — under visse betingelser — kan betragtes som en del af departementet. Ombudsman-
den fandt navnlig,

1) at der skal foreligge klare regler om, hvilke personer der indgér i koncernledelsen eller
yder sekretariatsbistand hertil, samt hvilke spgrgsmal koncernledelsen kan eller skal be-
skaftige sig med,

2) at koncernledelsens opgaver vedrgrer spgrgsmal af generel betydning for hele mini-
steromrddet, eller dog en flerhed af ministeriets styrelser, og siledes at sdkaldte »faglige
sporgsmal« (f.eks. udarbejdelse af lovforslag, bekendtggrelser og cirkulerer) ikke kan
henlegges til koncernledelsen, og

3) at den pagzldende brevveksling i sin ydre form (s&rligt brevpapir, adressering mv.) klart
fremtrader som vedrgrende koncernledelsen.

Pa baggrund af sagens principielle karakter og den tvivl. som det rejste fortolknings-
spgrgsmdl gav anledning til, anmodede ombudsmanden Justitsministeriet om at tage spgrgs-
malet i betragtning i forbindelse med en kommende revision af OFL.
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Efter OFL § 10, nr. 3, og FVL § 14, stk. 1, nr. 2, kan »dokumenter, der udveksles i
Jorbindelse med, at en myndighed udfprer sekretariatsopgaver for en anden myndighed«,
undtages fra aktindsigt. Anvendelsen af denne bestemmelse forudsatter netop, at der (fortsat)
er tale om to forskellige forvaltningsmyndigheder, jf. f.eks. FOB 1988.150, der er omtalt
ovenfor s. 78.

B. Saerligt om den kommunale forvaltning

Som en almindelig kommunalretlig grunds®tning antages den kommunale
forvaltning at vare en enhedsforvaltning. Dette indebazrer, at kommunale
organer og enheder, der er institueret i kommunestyrelsesloven, og som afleder
deres kompetence fra kommunalbestyrelsen, udggr én og samme forvaltnings-
myndighed.

Séledes er hverken borgmesteren eller viceborgmesteren i borgmesterens sted (jf. kommu-
nestyrelseslovens kapitel IV), de stdende eller midlertidige udvalg under kommunalbestyrel-
sen (jf. kommunestyrelseslovens kapitel III) eller de forskellige kommunale forvaltninger
efter kommunallovgivningen selvstzndige forvaltningsmyndigheder, men én og samme
forvaltningsmyndighed. For sd vidt angr magistratskommunerne, gzlder det samme med
hensyn til magistraten, de enkelte medlemmer heraf (borgmestre/ridmand) og de enkelte
magistratsafdelinger. Se i gvrigt om kommunemes organisation kapitel 16.1L.A (s. 405).

Kommunale administrative enheder antages at udggre én forvaltningsmyndig-
hed eller at tilhgre samme forvaltningsmyndighed i samme udstrakning, som
de overordnede (kommunalpolitiske) organer udggr én og samme forvaltnings-
myndighed.

Eksempelvis har Justitsministeriet i sagen j. nr. LA 1992-546-137 antaget, at en amtskommu-
nal sygehusforvaltning er samme forvaltningsmyndighed som et af den pigzIdende amtskom-
munes sygehuse. Sagens nzrmere omstendigheder var fglgende:

A Amtskommune palagde en overl®ge ved amtskommunens Sygehus B at udlevere kopi
af B’s journalmateriale vedrgrende iagttagelserne af en patient P ved dennes ankomst til B
og ved P’s umiddelbart efterfglgende udskrivning herfra. Sagen var rejst af A Amtskommune
med det formail at sgge fastsldet, om det var med rette, at patienten blev overfprt fra X
Sygehus (beliggende i Y Amtskommune) til fortsat indl®ggelse pd B Sygehus. Overfgrslen
til B Sygehus indebar, at A kom til at yde befordringsgodtggrelse i henhold til sygehuslov-
givningen.

Overlegen pa B afslog at udlevere journalmaterialet uden patientsamtykke under hen-
visning til, at B og sygehusforvaltningen er to forskellige forvaitningsmyndigheder i relation
til FVL § 28. Det blev i denne forbindelse gjort gzldende, at behandlende lzger er tillagt
en selvstendig kompetence i behandlingsspgrgsmél og i spgrgsmél om journaludlevering,
hvilket gjorde det nzrliggende at antage, at en sygehusafdeling i relation til patientbehandling
og spprgsmal om journaludlevering er omfattet af FVL § 28, stk. 6.

Justitsministeriet, der fik sagen forelagt, anfgrte bl.a., at amtskommuners og prim&rkom-
muners forvaltning er opdelt i en reekke forvaltningsgrene, der Igser forskellige forvaltnings-
opgaver. Pa det administrative plan fungerer den kommunale forvaltning imidlertid som en
enhedsforvaltning. I forbindelse med gennemfgrelsen af FVL fandt man det derfor ikke
praktisk muligt generelt at gennemfgre de begrensninger i videregivelsesadgangen mellem
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Kapitel 3. Forvaltingsmyndigheder

de enkelte forvaltningsgrene i en kommune, som ved § 28 blev gennemfgrt med hensyn til
videregivelse til andre selvstendige myndigheder, jf. bem®rkningeme til forslaget til FVL,
Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 107.

En amtskommunes sygehusforvaltning kunne pé den baggrund ikke anses som »en anden
forvaltningsmyndigheds, jf. FVL § 28, stk. 1, i forhold til et af amtets sygehuse eller dettes
afdelinger. Efter FVL § 28, stk. 6, er det en betingelse for, at et lokalt administrativt organ
efter denne bestemmelse kan anses som en selvstendig myndighed, at det ved lov er tillagt
en selvstzndig kompetence; sygehusloven tillegger ikke de enkelte sygehuse en selvstzndig
kompetence. Det er ikke tilstrekkeligt, at organet administrativt er tillagt en selvstendig
kompetence til at lgse bestemte opgaver.

Legeforeningen indbragte herefter sagen for ombudsmanden (j. nr. 1993-352-603), der
tilsluttede sig Justitsministeriets opfattelse, idet ombudsmanden bl.a. henviste til, at det
forhold, at den ansvarlige overl®ge efter administrativt fastsatte bestemmelser er tillagt
kompetencen til at treffe afggrelser efter OFL § 9, ikke medfgrer, at et amtskommunalt
sygehus kan anses som en selvstzndig myndighed efter FVL § 28, stk. 6; bestemmelsen i §
28, stk. 6, forudsatter udtrykkeligt, at den selvstzndige kompetence i givet fald skal vare
tillagt myndigheden ved lov.

Organer pé (amts)kommunalt plan, som ikke er oprettet i medfgr af den almin-
delige kommunale styrelseslovgivning, er ikke omfattet af den kommunale
enhedsforvaltning og er derfor selvstendige forvaltningsmyndigheder, ogsa i
forhold til kommunen (kommunalbestyrelsen og de under denne hgrende
organer/enheder). Dette galder ogsd, selv om et selvstendigt organ p kommu-
nalt plan fér sekretariatsbistand fra en af de kommunale forvaltninger, der er
oprettet og finansieres af kommunalbestyrelsen, og som organisatorisk hgrer
under denne.

Som eksempler pé sddanne selvstendige forvaltningsmyndigheder p (amts)kommunalt plan
kan navnes: Skatteankenzvnene (jf. § 5 ff i skattestyrelsesloven (1989)), vurderingsrad (jf.
ejendomsvurderingslovens §§ 22-23), skyldrdd (jf. ejendomsvurderingslovens § 24) ung-
domsskolebestyrelser (jf. ungdomsskolelovens § 7), folkeoplysningsudvalg (jf. folkeoplys-
ningslovens § 32), beredskabskommissioner (jf. beredskabslovens § 9, stk. 2) og falles
beredskabskommissioner (jf. beredskabslovens § 10, stk. 2, og § 11, stk. 2), boligkommis-
sioner (jf. byfornyelseslovens § 71), byfornyelsesnevn (jf. byfornyelseslovens § 77 ff),
huslejenzvn (jf. boligreguleringslovens § 335 ff og FOB 1974.95), sociale anken®vn (jf.
socialstyrelseslovens § 16) og revaliderings- og pensionsnzvn (jf. socialstyrelseslovens § 18).

FOB 1974.95 viser, at huslejen®vnet anses for en anden myndighed end det kommunale
boligsikringskontor (der var en del af den almindelige kommunale forvaltning).

Ved lov nr. 348 af 24. maj 1989 om &ndring af lov om folkeskolen og lov nr. 349 af s.d.
om @ndring af lov om styrelsen af kommunemes skolevesen og af virksomhed efter lov om
fritidsundervisning mv. skete der med virkning fra 1. januar 1990 vasentlige @ndringer med
hensyn til folkeskolens styrelse, idet den i hver kommune nedsatte skolekommission og de
ved hver skole nedsatte skolenzvn blev ophavet. Kommunalbestyrelsen kan dog efter
bestemmelsen i folkeskolelovens § 39g, stk. 3, beslutte at oprette falles radgivende organer
for kommunens skolevasen, som delvist vil kunne erstatte skolen@vnets nuverende funktio-
ner. [ gvrigt blev skolekommissionens kompetence pr. 1. januar 1990 fordelt mellem kommu-
nalbestyrelsen og den ved hver skole oprettede skolebestyrelse (jf. bestemmelserne i folkesko-
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B. Seerligt om den kommunale forvalming

lelovens § 39c-e). Skolebestyrelserne ma anses for selvstendige forvaltningsmyndigheder
inden for skolebestyrelsens selvstzndige kompetence (jf. bestemmelsemne i folkeskolelovens
§ 3%).

I den udstrekning, den almindelige (amts)kommunale forvaltning udgver
sekretariatsfunktioner i forhold til en selvst@ndig forvaltningsmyndighed pa
(amts)kommunalt plan, mé forvaltningen rimeligvis ogsd antages at have
stilling som en selvstendig forvaltningsmyndighed i forhold til den almindeli-
ge kommunale enhedsforvaltning.

Eksempelvis mi den kommunale (social)forvaltning i forhold til den gvrige kommunale
forvaltning antages at indtage en stilling som selvstendig forvaltningsmyndighed i den
udstrekning, den udgver sekretariatsfunktioner for det udvalg, der treffer afggrelser efter
bistandslovens afsnit VIII (hjzlpeforanstaltninger uden samtykke over for bgrn og unge, jf.
socialstyrelsesloven (1991) § 3). I relation til forvaltningens gvrige funktioner — som er afledt
af kommunalbestyrelsens kompetence, jf. socialstyrelsesloven (1991) § 2 — er (social)for-
valtningen en del af den almindelige kommunale forvaltning.

Ved lov nr. 389 af 7. juni 1989 om &ndring af den sociale styrelseslov samt forskellige
lovbestemmelser om det sociale udvalg (ophavelse af det sociale udvalgs selvstendige
kompetence mv.) blev med virkning fra 1. januar 1990 det sociale udvalgs selvstendige
kompetence — bortset fra kompetencen i medfgr af bistandslovens afsnit VIII — overfart til
kommunalbestyrelsen. Samtidig indfgres dog (jf. bestemmelsen i § 2, stk. 2, i socialstyrelses-
loven (1991)) den ganske s@regne ordning, at sager om ydelser mv. til enkeltpersoner ikke
kan behandles i den samlede kommunalbestyrelse; sddanne sager skal behandles i det udvalg
under kommunalbestyrelsen, hvortil kommunalbestyrelsen beslutter at henlegge kompetencen
til at treffe afgarelse i den pAgeldende type sager; se herved om bestemmelsen ogsa kapitel
16.1V.A (s. 418).

I Socialministeriets vejledning nr. 172 af 11. december 1989 om tavshedspligt, videregivel-
se og indhentelse af fortrolige oplysninger mv. inden for den sociale lovgivning anfgres det
(jf. vejledningens pkt. II) i relation til bestemmelsen i socialstyrelsesloven (1991) § 2, stk.
2, bl.a., at nkommunalbestyrelsen vil ikke kunne @ndre de konkrete afggrelser, som treffes
i udvalget eller udvalgene efter den sociale lovgivning eller kunne krave oplysninger om og
i enkeltsagerne. Kommunalbestyrelsen vil endvidere ikke kunne give instruktion om, hvilken
afggrelse der skal treffes i de enkelte konkrete sager«, men at kommunalbestyrelsen kan
fastlegge generelle retningslinier for behandlingen og afggrelsen af de konkrete sager, og at
»udvalget eller udvalgene er derfor i et underordnelsesforhold til kommunalbestyrelsen, i det
omfang der ikke er tale om behandlingen af konkrete sager vedrgrende ydelser mv. til
enkeltpersoner.«

Det ville herefter ikke vere unaturligt at anse det eller de udvalg, der har kompetence til
at treffe afggrelse i konkrete sager vedrgrende ydelser mv. til enkeltpersoner, for at have en
selvstendig kompetence i disse konkrete sager. I Socialministeriets ovennzvnte vejledning
(pkt. VI.1) anfgres det imidlertid, at »efter loveendringen har (pé det sociale omrade) kun det
nye afsnit VIII-udvalg en selvstendig kompetence ... Men for den gvrige del af det sociale
omrade findes ikke lengere nogen selvstezndig kompetence. Det vil sige, at uanset om
kommunen valger fortsat at lade sociale sager behandle i et socialudvalg, i et andet stiende
udvalg sammen med andre typer af sager eller velger at lade forskellige typer af sociale sager
behandle i forskellige stdende udvalg, vil udvalget eller udvalgene ikke skulle opfattes som
en selvstendig myndighed eller selvstendige myndigheder i forhold til resten af kommunen. «
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Kapitel 3. Forvaltingsmyndigheder

Ogsi pa baggrund af socialudvalgets betznkning vedrgrende lovforslaget (lovforslag nr. L
188/1988-89), afgivet den 10. maj 1989 (jf. Folketingstidende B 1988-89, sp. 1598 ff), ma
det dog antages, at der ikke efter den nye retstilstand pi det sociale omrade pa lokalt plan vil
vere selvstendige, af kommunalbestyrelsen uathengige forvaltningsmyndigheder — bortset
fra det udvalg, der skal behandle sager vedrgrende bistandslovens afsnit VIII. Dette inde-
barer, at spgrgsmélet om videregivelse 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 afleder sin kompetence fra kommunalbestyrelsen) ikke skal
vurderes efter bestemmelserne i FVL § 28. Ligeledes vil brevveksling mellem forskellige dele
af den kommunale enhedsforvaltning om sociale sager (bortset fra sager efter bistandslovens
afsnit VIII) veere omfattet af FVL § 12 og OFL § 7 om interne arbejdsdokumenter.

For sa vidt angér videregivelse af fortrolige oplysninger til anden forvaltnings-
myndighed, findes i FVL § 28, stk. 6, fglgende preciserende bestemmelse:

»Lokale administrative organer, som ved lov er tillagt en selvstendig kompe-
tence, anses som en selvstezndig myndighed efter stk. 1 og 3.«

De organer, bestemmelsen omfatter, er bl.a. de ovenfor nzvnte. Ud fra en
formélsfortolkning af bestemmelsen ma det antages, at videregivelse af op-
lysninger fra sekretariatet for et af de s@rlige organer til organet selv ikke er
videregivelse til anden forvaltningsmyndighed. Omvendt ma det antages, at
videregivelse fra sekretariatet til den gvrige kommunale forvaltning er videre-
givelse til en anden forvaltningsmyndighed.

Selv om FVL § 28, stk. 6, udtrykkeligt kun angar spgrgsmalet om videregivelse af fortrolige
oplysninger, kan bestemmelsen dog alligevel anfgres til stgtte for det anfgrte om, at sekretari-
atet for et organ, som er tillagt en selvstendig kompetence i loven, i relation til sekretariats-
funktionen ma anses for en anden myndighed end den gvrige del af den kommunale for-
valtning. Den i forvejen komplicerede afgrensning af, hvornar der inden for det kommunale
omride er tale om en selvstendig myndighed, vil vere overordentlig vanskelig at admini-
strere, hvis afgrensningen ikke antages at vere den samme i alle relationer (dvs. bade i
relation til spprgsmélet om videregivelse af fortrolige oplysninger og i andre relationer, jf.
f.eks. OFL § 7 og FVL § 12 om internt arbejdsmateriale).

Se i gvrigt den ovenfor (s. 81) omtalte sag (Justitsministeriets j. nr. LA 1992-546-137 og
ombudsmandens j. nr. 1993-352-603) om en amtskommunal sygehusforvaltning og et under
denne hgrende sygehus.

Det kan ud fra selve lovteksten forekomme noget tvivlsomt, om FVL § 28, stk. 6, skal
forstds sdledes, at et organ, som ved lov er tillagt (en eller anden) selvstzndig kompetence,
Sor sd vidt angdr alle dets opgaver (kompetencer) skal anses som en selvstendig myndighed,
eller om organet skal anses for en selvstendig myndighed i det omfang, det er tillagt en
originer kompetence. Ud fra forarbejderne til bestemmelsen er den sidstnzvnte forstaelse dog
den rigtige.

Det nevnte spgrgsmal har praktisk betydning for de dele af den kommunale forvaltning,
som bide behandler sager pi kommunalbestyrelsens og pa et selvstendigt lokalt organs
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vegne, f.eks. for (social)forvaltningen (som bade behandler sager inden for kommunalbe-
styrelsens kompetence og afsnit VII-udvalgets selvstendige kompetence) og for (undervis-
nings- og kultur)forvaltningen (der bade behandler sager inden for kommunalbestyrelsens
kompetenceomride og skolebestyrelsernes selvstendige kompetenceomrade).

Et kommunalt feellesskab ma anses for en myndighed forskellig fra de delta-
gende (amts)kommuner. Dette ma ogsd gzlde, hvis fallesskabets aktivitet
matte foregd ved hjzlp af personale, som i gvrigt er ansat ved en af de delta-
gende (amts)kommuner, henholdsvis materiel, der tilhgrer en af disse; i sé fald
opstar principielt den samme funktionelle myndighedsopdeling som beskrevet
ovenfor.

Den serlige type af selvejende institutioner, der anses for en del af den
offentlige forvaltning — jf. ovenfor afsnit I1.D.1°d (s. 65) — ma her is&r anses
for en selvstendig myndighed; en institution af denne type vil séledes bade
vere en selvstendig myndighed i forhold til den almindelige kommunale
forvaltning og i forhold til andre, lignende institutioner.

Det anfgrte medfgrer den reelt set og for si vidt mindre velbegrundede retsstilling, at der vil
vare forskel pa egentlige kommunale institutioner og den s®rlige type af selvejende institu-
tioner. Eksempelvis vil den (centrale) kommunale plejehjemsforvaltning, den gvrige alminde-
lige kommunale forvaltning (dvs. den del af den kommunale forvaltning, der har sin kompe-
tence fra kommunalbestyrelsen) og de kommunale plejehjem udggre én og samme forvalt-
ningsmyndighed. De selvejende plejehjem, som kommunen har driftsoverenskomst med,
udger derimod hver is®r en forvaltningsmyndighed. Saledes vil aktindsigt i brevveksling
mellem henholdsvis videregivelse af oplysninger mellem pd den ene side et selvejende
plejehjem og pa den anden side et andet (selvejende eller kommunalt) plejehjem, plejehjems-
forvaltningen eller den gvrige almindelige kommunale forvaltning skulle vurderes efter de
regler, der gzlder for ekstern brevveksling henholdsvis videregivelse af oplysninger til anden
forvaltningsmyndighed. Tilsvarende brevveksling henholdsvis videregivelse af oplysninger
mellem plejehjemsforvaltningen, den gvrige almindelige kommunalforvaltning og de kommu-
nale plejehjem vil derimod vare intern.

En harmonisering af retstilstanden bgr dog ikke ngdvendigvis ske ved at lade de selvejende
institutioner indgé som en del af den enhedskommunale forvaltning; det kunne ogsa overvejes
ikke at udstrekke den kommunale enhedsforvaltning til de kommunale institutioner, men blot
at lade denne omfatte den kommunale centralforvaltning. Noget sadant ville blive resultatet,
i den udstrzkning lovgivningen métte blive ®ndret, saledes at der — ad modum nu pa
folkeskoleomridet — oprettes en bestyrelse for den enkelte institution, der i lovgivningen
tillegges en selvstzndig kompetence.
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KAPITEL 4

Opgavefordeling (kompetence)

I. Indledning

Dette kapitel behandler spgrgsmalet om, hvorledes det fastsattes, hvilken for-
valtningsmyndighed eller hvilket internt led (eller person) i et forvaltnings-
organ der skal udfgre en bestemt forvaltningsopgave (kapitel 4.11 og III). I
forlengelse heraf behandles begrznsningerne i adgangen for den, der har faet
tildelt en forvaltningsopgave, til at overlade opgaven til andre myndigheder,
interne led i et organ eller personer (kapitel 4.1V).

Derimod omhandler kapitlet ikke spgrgsmalet om, hvorvidt der i det hele
taget eksisterer en forvaltningsopgave. Dette spgrgsmal hgrer mest naturligt
hjemme i forbindelse med en behandling af hjemmelsspgrgsmalene (se herved
kapitlerne 8-9 og 17). Ej heller behandles spgrgsmalet om forvaltningens even-
tuelle fejlagtige udgvelse af opgaver, der tilkommer domstolene.

At en forvaltningsmyndighed er kompetent til eller har kompetence til at
udfgre 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
udfgrer en opgave, der er tildelt en anden forvaltningsmyndighed eller domsto-
lene.

II. Hvorledes sker opgavefordelingen?

A. Opgavefordelingen kan ske ved lov, det vare sig en almindelig lov eller en
bevillingslov. Den fgrste mulighed er den almindeligste, men den anden
mulighed ses dog ogsa, is@r hvor opgaven gar ud pa at udfgre faktisk for-
valtningsvirksomhed eller — undtagelsesvis — at trzffe afggrelser om udbe-
taling af penge til borgeme.

Som eksempler pd det sidstnzvnte kan anfgres erstatning til bloddonorer (jf. FL 1989, §
30.08.07.52.01 og tekstanmarkning 59; jf. nu FL 1993 § 16.51.41.10 og lov nr. 367 af 6. juni
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1991 om patientforsikring, s®rligt § 4) og godtggrelse til HIV-positive transfusionssmittede
m.fl. og HIV-smittede blgdere m.fl. (jf. FL 1993, § 16.51.41.30 og § 16.51.41.40 samt
tekstanmarkning 60 og bkg. nr. 313 af 14. juni 1988 om godtggrelse til HIV-smittede
blgdere m.fl. og HIV-positive transfusionssmittede m.fl.), hvorved sundhedsministeren
tildeles kompetence til at udbetale de nzvnte ydelser. 1 gvrigt var kompetencereglerne
angiende de sammenlignelige ordninger om erstatninger til vaccinationsskadede og LSD-
skadede fastsat i en almindelig lov (jf. lov nr. 82 af 8. marts 1978 om erstatning for vaccina-
tionsskader § 2, stk. 1, § 6, stk. I, og § 7 (vaccinationsskadeloven blev oph®vet ved patient-
forsikringslovens § 21, stk. 2), henholdsvis lov nr. 219 af 23. april 1986 om erstatning for
skader ved LSD-behandling § 4 og § 8; loven er oph@vet ved lov nr. 240 af 8. april 1992 §
1, jf. dog § 3, stk. 2-3).
Se i gvrigt kapitel 3.1LA, s. 56.

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 ministeromréde til et andet). Se om grundlovens § 14 endvidere kapitel
3.ILLA, s. 54.

C. Opgavefordelingen kan ogsa ske rent administrativt. Dette kan ske ved
ekstern kompetencedelegation (jf. afsnit IV.B) eller ved intern kompetencede-
legation (jf. afsnit [V.C).

II1. Principper for opgavefordelingen

A. Saglig kompetencefordeling

En fordeling efter opgavens art (sagens indhold) er helt s&dvanlig. En sadan
saglig kompetencefordeling bygger bl.a. pa foruds®tninger om, at visse myn-
digheder 1 kraft af deres sammens®tning, s&rlige sagkundskab og opsamlede
erfaring er sarligt velegnede til at tage sig af bestemte forvaltningsopgaver,
herunder at trzffe bestemte typer af afggrelser.

Opgavefordelingen mellem centraladministrationen — mellem ministerierne
og deres departementer, mellem de centrale direktorater og styrelser indbyrdes
samt mellem forskellige rdd og nevn mv. og resten af centraladministrationen
- er 1 alt vasentligt udtryk for en saglig kompetencefordeling. Ogsa ved
fordelingen af opgaver pa forskellige myndighedsniveauer (centralt/regionalt
eller regionalt/lokalt niveau) er der ofte tale om en saglig kompetencefordeling.
Som eksempler herpd kan n@vnes fordelingen af kompetencen til at treffe
afggrelse i 1. instans i familieretlige sager mellem Familieretsdirektoratet og
statsamterne (jf. f.eks. @gteskabslovens § 5 smh. med §§ 1 og 4), fordelingen
af kompetencen til at tage stilling til tiltalerejsningsspgrgsmalet mellem stats-
advokaterne og politimestrene (jf. retsplejelovens §§ 720-721) samt forde-
lingen af ansvaret for driften af sociale institutioner mellem amtskommunerne
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A. Saglig kompetencefordeling

og kommunerne (jf. bistandslovens kapitel 17 hhv. kapitel 16). Sidstnzvnte er
i gvrigt et eksempel pa en saglig kompetencefordeling mellem myndigheder,
som ikke indgr i et administrativt hierarki (et almindeligt over/underordnel-
sesforhold), selvom der er tale om myndigheder pa to forskellige geografiske
niveauer (regionalt/lokalt).

Ifglge § 4 i Statsministeriets cirk. nr. 31 af 26. februar 1993 om bemarkninger til lovforslag
og andre regeringsforslag skal der — i forbindelse med forslag til ny lovgivning, der hen-
lzgger kompetence til at treffe endelige administrative afggrelser (herunder afggrelser om
fordeling af bevilgede midler) til andre centrale organer end ministerierne, sdvel som i
forbindelse med revision af gezldende lovgivning, der indeholder tilsvarende kompeten-
ceordninger — i bemarkningerne til lovforslaget ngje redeggres for de hensyn, der ligger til
grund for kompetencefastsettelsen. Redeggrelsen bgr tillige indeholde en oversigt over den
patenkte kompetence- og arbejdsfordeling mellem ministeriet og det pagaldende centrale
organ, herunder hvilke befgjelser der fortsat vil tilkomme ministeren, samt i hvilket omfang
der vil ske endelig overfgrelse af dispositionsret over bevilgede midler; i forbindelse med
revision af gzldende lovgivning skal der tillige redeggres for indvundne erfaringer med den
pagzldende ordning.

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

Fra praksis kan n®vnes:

UfR 1952.662 @: Efter de dag®ldende kompetenceregler havde overgvrigheden i almindelig-
hed kompetence til at godkende ®gtepagter. I visse specielle tilfzlde havde Justitsministeriet
dog fortsat kompetencen. Et mellem M og H indgéet @gtepagtstillzg, som skulle have varet
godkendt af ministeriet, blev i 1948 godkendt af amtet. Efter M’s dad i 1950 sggte en af M's
arvinger godkendelsen af tillegget erkleret ugyldigt pa grund af saglig inkompetence.
Dommen statuerer ikke ugyldighed, bl.a. under hensyn til, at amtet var den almindeligt
kompetence myndighed pd omridet, at ministeriets kompetence i forbindelse med de mere
sjzldent forekommende tilfelde ikke skyldtes, at amtet ikke forsvarligt ville kunne treffe
afggrelsen, men (bl.a.) skyldtes hensynet til praksisdannelsen, og at kompetencereglen
fremgik af en cirkulzreregel, som ansggere ikke kunne forventes at kende.

USR 1967.424 @: Ifglge § 15, stk. 2, i anordning nr. 196 af 3. juli 1956 skulle spgrgsmélet
om lovligheden af Térshavns Menighedsrads konstitution afggres i 1. instans af biskoppen
med klagemulighed til Kirkeministeriet, der imidlertid havde truffet afggrelse i 1. instans.
Landsretten fandt den saglige kompetencemangel konkret uvasentlig og opretholdt mini-
steriets afggrelse (se 1 gvrigt kapitel 13.11.B.1° (s. 357) om m@deindkaldelse mv.).

At det kan vare vanskeligt at afgrense kompetencen efter retsplejelovens § 115a, stk. 6,
(til at behandle »klager over politipersonalets adfzrd under udfgrelsen af tjenesten«) for det
i medfgr af lovens § 115 nedsatte lokaln@&vn vedr. politiets virksomhed, vises af
FOB 1989.95:

Advokat A klagede til et lokalnzvn over, at politiet udtalte sig til et lokalt dagblad om hans
klients sag. Hans klient og dennes fraseparerede hustru havde pé det tidspunkt felles forel-
dremyndighed over bgrnene, der opholdt sig hos hustruen her i landet. Manden havde bopzl
i udlandet, og hustruen frygtede, at han ville tage bgrnene med til udlandet. Dagbladet
redegjorde nzrmere for sagens hidtidige forlgb. Ved henvendelse til det lokale politi oplyste
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

en polititjenestemand dagbladet om, at politiet ikke havde veret impliceret i sagen, idet
forzldremyndigheden ikke var fastsat, men at politiet havde radet hustruen til hurtigst muligt
at fa fastsat en midlertidig forzldremyndighed. Nér for®ldremyndigheden fgrst var tillagt
hustruen, ville et forsgg fra mandens side pé at medtage bgrnene til udlandet vaere ulovligt,
‘og politiet kunne da gribe ind.

Lokalnzvnets formand fandt ikke, at sagen henhgrte under lokalnzvnets kompetence, idet
den alene vedrgrte politiets sagsbehandling og materielle dispositioner og ikke politiets ad-
ferd, jf. Justitsministeriets vejl. nr. 7 af 18. januar 1982 A, pkt. 5.

Ombudsmanden fandt, at den udtalelse, der var afgivet af polititjenestemanden, indeholdt
dels en generel orientering, dels en tilkendegivelse vedrgrende et bestemt sagsforhold.
Séledes som den samlede udtalelse fremtridte, matte ombudsmanden imidlertid legge til
grund, at den generelle orientering var foranlediget af — og dannede baggrund for - til-
kendegivelsen vedrgrende det konkrete sagsforhold. Ombudsmanden fandt herefter, at udta-
lelsen som helhed matte anses for omfattet af lokalnzvnets kompetence pé grund af den
anfgrte sammenh&ng mellem den generelle orientering og den konkrete tilkendegivelse.
Ombudsmanden henstillede derfor til lokaln@vnet at tage A’s klage op til fomyet behandling.

FOB 1989.148 angiende en EF-ansats pligt til at betale bunden opsparing illustrerer en
forholdsvis kompliceret kompetencefordeling mellem skattemyndighederne:

A havde péklaget skatterddets fastholdelse af beregningsgrundlaget for den opkravede
bundne opsparing til Landsskatteretten. der imidlertid videresendte den til ligningskommissio-
nen som en klage over selve opsparingspligten. Ligningskommissionen meddelte A, at
kommissionen fastholdt hans skatteansattelse u@ndret. Da A herefter anforte, at hans klage
alene vedrgrte det forhold, at han var blevet anset for opsparingspligtig, meddelte lignings-
kommissionen ham, at kommissionen ikke havde bemyndigelse til at treeffe afggrelse ved-
rgrende opsparingspligten og dennes retsgrundlag. Denne afggrelse indbragte A for Lands-
skatteretten, som stadfastede skatteridets afgarelse.

Ombudsmanden fandt, at det havde varet med urette, at Landsskatteretten, da denne fik
sagen forelagt fgrste gang, havde henvist den til behandling ved ligningskommissionen efter
reglerne om klage over indkomstans@ttelser. Ombudsmanden anfgrte, at Landsskatteretten
i den indklagede kendelse alene havde taget stilling til det spgrgsmal, A havde rejst om,
hvorledes § | i lov om bunden opsparing retteligt skulle fortolkes, og anfgrte, at Lands-
skatterettens fortolkning vedrgrende dette spgrgsmal ikke forekom ham helt utvivlsom.
Ombudsmanden henstillede til Landsskatteretten at genoptage sagen, idet han fandt, at Lands-
skatteretten i kendelsen burde have taget stilling til, om bunden opsparing kan anses som
»beskatning« efter art. 14 i den til »Traktat om oprettelse af et felles rdd og en falles
kommission for EF« hgrende protokol om EF’s privilegier og immuniteter.

FOB 1990.246 angik Den Sociale Ankestyrelses opfattelse af, at der eksisterede to for-
skellige klageveje i den samme pensionssag. Den Sociale Ankestyrelse havde herved i en
principiel afggrelse udtalt, at amtsanken®vnet var rette instans for klager vedrgrende fast-
settelse af ansggningsdato i sager om social pension. Ansggningsdatoen er ofte af afggrende
betydning for, fra hvilket tidspunkt en eventuel pension tilkendes. Fastsattelse af ansggning-
dato var efter ankestyrelsens opfattelse en i forhold til pensionsafggrelsen serskilt afggrelse,
truffet af kommunalbestyrelsen. Efter de almindelige klageregler var klageinstansen efter
denne opfattelse amtsanken®vnet, mens den egentlige pensionsafggrelse, som blev truffet af
revaliderings- og pensionsnzvnet, kunne paklages (direkte) til ankestyrelsen.

Ombudsmanden kunne ikke erkl@re sig enig i denne opfattelse. Efter pensionslovens
kompetenceregler skal revaliderings- og pensionsn@vnet bl.a. fastsatte tilkendelsestidspunkt.
En konstatering eller bevismassig bedgmmelse af ansggningstidspunktet i forbindelse med
nzvnets fastszttelse af tilkendelsestidspunktet kunne ikke efter ombudsmandens opfattelse
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B. Stedlig kompetencefordeling

anses for en selvstendig afggrelse. Ansggningstidspunktet mitte fastsattes af n@vnet som
en integreret del af pensionsafggrelsen. Ombudsmanden henviste bl.a. til, at kommunalbe-
styrelsen efter loven alene havde en indstillingsret over for n@vnet. Klager vedrgrende fast-
settelse af ansggningsdato i forbindelse med rejsning af en sag om social pension burde
herefter behandles af ankestyrelsen, og ombudsmanden henstillede, at ankestyrelsen ®ndrede
sin praksis i overensstemmelse med det anforte.

Se ogsd UfR 1975.454 V, hvor den retlige mangel bade kan betragtes som en almindelig
hjemmelsmangel og kan siges at v&re en art saglig inkompetence, og FOB 1985.50 (refereret
nedenfor i afsnit C, s. 92).

B. Stedlig kompetencefordeling

I tilfzlde, hvor mere end én forvaltningsmyndighed har den samme saglige
kompetence pa et givet omride — eller hvor der med andre ord eksisterer flere
sideordnede myndigheder — fordeles opgaverne ud fra opgavens (sagens)
stedlige tilknytning, f.eks. en parts bopal eller opholdssted, en fast ejendoms
beliggenhed eller — mere specielt — det sted, hvor en formodet strafbar lovover-
tredelse er begaet.

En stedlig kompetenceregel kan skyldes hensynet til en rent praktisk ar-
bejdsdeling mellem sideordnede myndigheder. En stedlig kompetenceregel kan
ogsd skyldes en opfattelse af, at et vist stedkendskab vil vere ngdvendigt i
forbindelse med varetagelsen af en opgave, eller dog at vedkommende myn-
dighed skal have en sddan lokalisering, at rent praktiske forhold ikke van-
skeligggr erhvervelsen af et gnskeligt stedkendskab. En stedlig kompeten-
ceregel kan saledes vare béret af hensyn til sagens oplysning (se om sagens
oplysning i gvrigt kapitel 11, s. 297).

Endelig kan stedlige kompetenceregler vaere 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 fremgar af lovgivningen) og i @vrigt prioriteringen af
ressourceanvendelsen inden for kommunalfuldmagtens omrade (eksempelvis:
skal kommunen bygge en ny svemmehal eller et musikhus?), jf. kapitel 17 (s.
431). Ligeledes er mandatsynspunktet aktuelt i relation til beslutninger om den
(amts)kommunale skatteudskrivning samt beslutninger, der er af grundl®g-
gende (kommunalpolitisk) betydning for hele kommunen (f.eks. vedtagelse af
en kommuneplan eller en sektorplan, f.eks. en skoleplan) eller angar kommu-
nen som sadan, f.eks. dennes udvalgs- og forvaltningsstruktur. Mandatsyns-
punktet kan derimod ikke udstrzkkes til at omfatte de ganske mange (amts)-
kommunale opgaver, der gér ud pé at foretage retlig normering ved konkrete
afggrelser i forhold til borgerne pa mere »teknisk betonede« omréder, f.eks.
meddelelse af byggetilladelse eller opkr&vning af personskatter.

Hvilket af de nzvnte hensyn der har varet afggrende for fordelingen, spiller en rolle ved
afggrelsen af, om inkompetence medfgrer ugyldighed.
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)
Fra praksis kan n@vnes:

UfR 1972.812 V: En afggrelse om hustrubidrag var truffet af Kgbenhavns Overpresidium og
ikke af Vejle Amt, som efter de dag®ldende kompetenceregler i anordning nr. 484 af 17.
november 1922 skulle have truffet afggrelsen. Retten fandt, at kompetencereglen ikke »kunne
opfattes som en garanti for afggrelsens rigtighed, men alene som en arbejdsfordeling mellem
myndighederne«. Afggrelsen fandtes trods kompetencemanglen gyldig.

C. Funktionel kompetencefordeling

En funktionel kompetencefordeling foreligger, nar flere myndigheder har
forskellige funktioner i forhold til den samme sag. Funktionel kompetencefor-
deling foreligger f.eks. i tilfelde, hvor en forvaltningsmyndighed skal god-
kende en anden forvaltningsmyndigheds afggrelse, fprend denne kan fgres ud
i livet (fa retsvirkninger), eller hvis en forvaltningsmyndighed fgrer tilsyn med
en anden. Visse administrative klagemyndigheder har ikke kompetence til at
efterprgve alle dele af fgrsteinstansens afggrelser. I sa fald tales om funktionel-
le ankebegransninger.

Som eksempel kan nzvnes kommunestyrelseslovens § 60, hvorefter den kommunale til-
synsmyndighed skal godkende visse kommunale fzllesskaber (jf. kapitel 3.11.D.2°, s. 69). 1
relation til oprettelsen af kommunale fzllesskaber, der skal godkendes efter § 60, har de del-
tagende kommunalbestyrelser og tilsynsmyndigheden hver sin funktionelle kompetence. Et
andet eksempel pa en funktionel kompetence er de kommunale tilsynsmyndigheders tilsyn
med (amts)kommunerne, jf. kommunestyrelseslovens § 61 (se herom nzrmere kapitel |8.111,
s. 490).

Funktionelle ankebegrensninger er ikke ualmindelige i nyere lovgivning, jf. sledes f.eks.
planlzgningslovens § 58, stk. 1, hvorefter en (amts)kommunes afggrelse normalt kan pa-
klages til Miljgministeriet »for s& vidt angar retlige spgrgsmél«, planl®gningslovens § 58,
stk. 3, hvorefter en (amts)kommunes afggrelse efter § 35, stk. 1, kan paklages til Naturklage-
navnet, »ndr klagen indeholder spgrgsmal, som efter nevnets vurdering har meget veesentlig
interesse i forhold til lovens formil«, vejlovens § 4, stk. [, hvorefter vejbestyrelsernes
(kommunernes, amtskommunernes og Vejdirektoratets) afggrelser kan paklages til Trafik-
ministeriet »for sd vidt angdr retlige spgrgsmdl«, privatvejslovens § 7, stk. 1, hvorefter
kommunernes afggrelser kan paklages til Trafikministeriet »for sa vidt angar retlige sporgs-
méil«, byggelovens § 23, hvorefter visse kommunale afggrelser kan paklages til statsamtet,
»for sa vidt angar retlige spargsmal«, samt Den Sociale Ankestyrelses kompetence til at tage
»afggrelser, truffet af de sociale anken®vn, som er optaget til behandling i ankestyrelsen,
fordi de skpnnes at vare af principiel betydning«, op til behandling, jf. § 6, stk. 3, nr. 4, i lov
om Den Sociale Ankestyrelse. Sidstnzvnte ankebegransning er indgiende behandlet af Jon
Andersen i J 1985.81 ff og i Sejr og Vedsted-Hansen, 1990, s. 7 ft.

FOB 1985.50 omhandler en speciel funktionel kompetencebegrensning: Ombudsmanden
fandt, at Ankenzvnet for Arbejdslgshedsforsikringen — i forbindelse med behandlingen af en
klage fra en lgnmodtager over en afggrelse, truffet af Direktoratet for Arbejdslgshedsforsik-
ringen - savnede funktionel kompetence til i 1. instans at treffe afggrelse om A-kassens
medansvar for fejlagtig udbetaling af dagpenge til lgnmodtageren; dette spgrgsmal matte
henvises til afggrelse af direktoratet i 1. instans.

Se i gvrigt kapitel 21.IV (s. 631) om administrativ rekurs.

92

2
? P
P
P
< F )
=]
B
1)))
=P
L 31
0 P
%
& P
$ P
7
P



A. Almindeligt om delegation
IV. Kompetencedelegation

A. Almindeligt om delegation

Kompetencedelegation foreligger, nér der af den forvaltningsmyndighed, der
efter loven har kompetencen (den originzrt kompetente myndighed), er truffet
beslutning om — generelt eller i det konkrete tilfeelde — at overfgre en for-
valtningsopgave fra den kompetente myndighed til en anden forvaltnings-
myndighed (eller undtagelsesvis til private) eller om at fordele opgaverne
internt mellem forskellige led hos den myndighed, der er kompetent. Delega-
tion kan séledes enten vare ekstern, dvs. til en anden forvaltningsmyndighed
(eller undtagelsesvis til private) — eller intern, dvs. til et andet led inden for
den samme myndighed. Spgrgsmailet om, hvornér der er tale om én og samme
forvaltningsmyndighed, er behandlet i kapitel 3.III (s. 74).

Den, der lovligt har féet tildelt en opgave ved delegation, har i forhold til
borgerne samme pligter og befgjelser som den, der har delegeret opgaven; og
de afggrelser, der métte blive truffet af modtageren, har samme virkning, som
hvis de var truffet af den oprindeligt kompetente. Til gengald har opgaveaf-
giveren fortsat ansvaret for opgavens udfgrelse; en delegation kan derfor altid
tilbagekaldes generelt eller i det konkrete tilflde, og denne tilbagekaldelses-
befgjelse kan ikke fraskrives uden srlig hjemmel. I forlengelse heraf er der
ved ekstern delegation (men ikke ved intern delegation) klageadgang til den
oprindeligt kompetente myndighed, medmindre rekursadgangen er afskaret
med udtrykkelig lovhjemmel (jf. kapitel 21.IV.A, s. 632).

I almindelighed kan der legges vagt pa forskellige kriterier, nar tilladelig-
heden af den ulovbestemte delegation skal afggres:

(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
herunder instruktions-) befgjelse over for opgavemodtageren,

(3) om delegationen af praktiske og arbejdsmassige grunde er ngdvendig
0g

(4) den delegerede opgaves art (f.eks. faktisk forvaltningsvirksomhed,
sagsforberedelse, afggrelse af enkle og for borgeren ikke indgribende
sager eller afggrelse af komplicerede sager af indgribende og vidtrek-
kende betydning).

B. Ekstern kompetencedelegation

1° Indledning

Ved ekstern delegation er spgrgsmélet om, hvilke myndighedstyper der er
involveret i opgaveoverfgrslen, afggrende for, hvilken hjemmel der kreves.
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

I visse — formentlig sjzldne — tilfzlde er der dog i gzldende ret et forbud
mod delegation af bestemte forvaltningsopgaver. Eksempelvis ma det antages,
at opgavefordelingen ikke kan @ndres uden samtidig ®ndring af loven/be-
kendtggrelsen, dersom opgaverne pé et givet forvaltningsomrade er fordelt
ngje ved lov og/eller bekendtggrelse ud fra overvejelser om, hvilke myndighe-
der der mest hensigtsmassigt vil kunne udfgre de forskellige opgaver.

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 ulov-
bestemte delegationsadgang ma i almindelighed antages at vare ret vidtgéende,
idet der inden for de statslige hierarkier er vidtgdende styringsbefgjelser (bl.a.
generel og konkret instruktionsbefgjelse), og idet borgeren via delegationen far
enklagemulighed. Grenserne for delegationsmuligheden »nedad« i de statslige
hierarkier mé saledes vurderes ud fra de i afsnit A (s. 93) angivne almindelige
kriterier.

Delegation af kompetence til at udstede regler ma dog antages at vare
undergivet nogle sn®vrere begr&nsninger.

I ombudsmandens sag j. nr. 1990-1900-021 (optages i FOB 1993) rejste der sig spgrgsmal
om delegation af et departements (ministerens) kompetence til regelfastsattelse til en regional
statsforvaltning. Sagen omhandlede regler, fastsat af en arbejdsformidlingsregion (AF), og
som indebar en vesentlig begrensning af varigheden af et uddannelsestilbud i forhold til be-
stemmelsen i § 32, stk. 4, i Arbejdsministeriets (AM’s) bkg. nr. 403 af 30. maj 1989 om
arbejdstilbud mv.

Ombudsmanden anmodede AM om en udtalelse om, hvorvidt AM’s lovbestemte befgjelse
til regelfastsettelse pd omridet helt eller delvis var blevet delegeret til AF, om hvorvidt en
eventuel delegation omfattede adgang for AF til at fasts@tte regler, der som i den konkrete
sag fraveg bestemnmelser i AM’s bekendtggrelse, og om hvorvidt AF indgik i et sedvanligt
administrativt hierarki i forhold til arbejdsministeren. Ombudsmanden henviste til, at lov om
arbejdstilbud til ledige (Jbkg. nr. 122 af 24. februar 1989) alene tillagde arbejdsministeren be-
fpjelse til at fastseette niermere regler (§ 10, stk. 10, 2. pkt.), og til de begrensninger, der fgl-
ger af de almindelige ulovbestemte regler om delegation; delegation af regelfastsattelse til
regionale myndigheder — med baggrund i den deraf afledede mulighed for forskellige regel-
grundlag regionerne imellem — matte forudsztte en s&rlig sikker hjemmel, uanset om de
pageldende regionale myndigheder indgir i det s®dvanlige administrative hierarki under
ministeren.

Af myndighedernes svar i sagen fremgik, at der ikke var tale om delegation af ministerens
lovbestemte befgjelse til regelfastsettelse, og ar den regelfastsettelse, der pd omrddet var
foretaget af AF-regionen, siledes matte antages at vere sket med baggrund i en retsvild-
farelse. Ombudsmanden tilsluttede sig Arbejdsmarkedsstyrelsens og AM’s opfattelse, hvor-
efter den regionale regelfastsiettelse i AF var sket uden hjemmel.
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4° Delegation til sideordnede statslige myndigheder

3° Delegation »opad« i et statsligt hierarki

Mens borgerne ved delegation »nedad« i et statsligt hierarki far en klagemulig-
hed, vil borgerne ved delegation til en overordnet myndighed miste en klage-
mulighed. Bl.a. derfor mé det antages, at delegation »opad« normalt krzver
lovhjemmel. Der findes s vidt ses ikke eksempler pa, at der er hjemmel til
generelt at delegere en opgave »opad«.

Delegation »opad« i det konkrete tilfelde kaldes ogsé henskydning. Henskydning kraever
hjemmel, eller dog i det mindste en s®rlig juridisk begrundelse, f.eks. at den underordnede
myndighed er myndighedsinhabil (jf. kapitel 7.1V, s. 198).

I medfer af kommunestyrelseslovens § 50, stk. 2, 3. pkt., kan et medlem af det kommunale
tilsynsrad standse udfgrelsen af en tilsynsradsafggrelse og indbringe sagen for Indenrigsmini-
steriet. Bestemmelsen hjemler dog ikke en egentlig henskydningsret, men en standsningsret
kombineret med en indbringelsesret. Tilsvarende kan formanden for et socialt ankenzvn eller
for et revaliderings- og pensionsn@vn (statsamtmanden) uds®tte virkningen af n@vnets
afggrelse og indbringe denne for Den Sociale Ankestyrelse henholdsvis Boligministeriet,
dersom »formanden finder, at der er begrundet tvivl om, hvorvidt nevnets afggrelse er
forenelig med loven, jf. socialstyrelsesloven (1991) § 17, stk. 2, og § 18, stk. 5, samt
forretningsorden for de sociale ankenzvn og revaliderings- og pensionsn@vnene § 11.

Et med henskydning beslzgtet f2nomen — at en underordnet myndighed forel®gger et
principielt spgrgsmal for en overordnet — kan ikke antages at krzve udtrykkelig hjemmel.
Dersom forelzggelsen sker tilstrzkkeligt abstrakt, og den overordnede myndighed ikke
dermed danner sig nogen opfattelse af den konkrete sag, vil en forelzggelse normalt vere
tilladelig.

Efter lov om Den Sociale Ankestyrelse § 1, stk. 4, og § 10, stk. 3. 1. pkt., i forretnings-
orden for Den Sociale Ankestyrelse yder ankestyrelsen »efter anmodning eller af egen drift
vejledning til de sociale anken®vn og revaliderings- og pensionsn@vnene og kommunemne
vedrgrende fortolkning af retsregler mv.«. Tilsvarende yder de sociale ankenzvns og revali-
derings- og pensionsnzvnenes sekretariater »efter anmodning eller af egen drift vejledning
til kommunerne vedrgrende fortolkning af retsregler mv.« inden for nzvnets kompetenceom-
rade, jf. socialstyrelseslovens § 17, stk. 4, og § 12, stk. 3, i forretningsorden for de sociale
ankenzvn og revaliderings- og pensionsn&vnene.

4° Delegation til sideordnede statslige myndigheder

Delegation til sideordnede myndigheder ma normalt krave lovhjemmel, ogsa
selvom der er tale om sideordnede myndigheder inden for samme ministerom-
rade.

Selvom overfgrsel af en opgave mellem sideordnede statslige myndigheder efter den origi-
nert kompetente myndigheds beslutning krever lovhjemmel, er det vierd at bemarke, at der
findes andre — og ganske praktiske — muligheder for at overfgre opgaver mellem sideordnede
statslige myndigheder. En myndighed inden for et statsligt hierarki, hvis kompetence hviler
pa delegation fra en overordnet myndighed, kan med denne overordnede myndigheds
medvirken fa opgaven overfgrt til en sideordnet myndighed inden for det samme statslige
hierarki. Eksempelvis kan et departement tilbagekalde en delegation fra et direktorat og
samtidig delegere opgaven til et andet direktorat inden for ministeriets omrade. Ligeledes kan
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

opgaver, der ifglge loven er tillagt et ministerium (en minister), overfgres mellem mini-
steromréder efter proceduren i grundlovens § 14.

FOB 1992.292 omhandlede delegation fra et ministeromréde til andet uden srlig hjemmel.
1 sagen klagede A over, at en afggrelse, truffet af Arbejdsskadestyrelsen (ASK) vedrgrende
erstatning for skade i forbindelse med afgivelse af blod som bloddonor, ikke kunne paklages
i sin fulde udstrekning til Sundhedsministeriet (SUM) eller til Den Sociale Ankestyrelse
(DSA).

Det retlige grundlag for den trufne afggrelse var indeholdt i en tekstanmerkning i de arlige
finanslove, jf. f.eks. tekstanmarkning nr. 59 til FL 1989, § 30.08.07.52.01. Kompetencen var
ved tekstanmerkninger henlagt til Sundhedsministeriet og var i 1974 efter aftale mellem
Indenrigsministeriet (som i henhold til den dagzldende tekstanm@rkning havde kompetencen)
og Socialministeriet (SM) blevet delegeret til ASK. Denne delegation var ikke hjemlet i
tekstanmarkningen, og spgrgsmaélet var derfor, om den kunne anses for lovlig.

Ved bedgmmelsen af dette spgrgsmal matte der efter ombudsmandens mening legges vagt
pé, at tildelingen og udmalingen ifplge tekstanmarkningen skete i henhold til lov om erstat-
ning til skadelidte varnepligtige, som i forvejen administreredes af ASK. Delegationen skete
saledes til et organ, som i forvejen var i besiddelse af netop den ekspertise, som sager om
erstatning til bloddonorer forudstter. Dertil kom, at ASK er et direktorat i centraladministra-
tionen, dvs. at ASK stdr i et normalt underordnelsesforhold til SM’s departement. ASK matte
saledes antages at vaere forpligtet til at fglge savel generelle som konkrete instruktioner om
sagerne, ligesom ASK’s afggrelser kan péklages til departementet. Ligeledes matte det
antages, at departementet kan indkalde afggrelser til kontrol samt stille vilkar for samt tilba-
gekalde delegationen helt eller delvis. Der var siledes ikke szrlige retlige betznkeligheder
ved, at afggrelsen af bloddonorerstatningen blev overladt til ASK.

En retlig uklarhed fulgte af, at ASK hgrer under SM’s departement og ikke under SUM,
der havde delegeret kompetencen. Delegationen blev imidlertid gennemfort efter aftale med
SM, og det matte antages, at overordnelsesbefgjelserne ved denne aftale blev overfert til
SUM, der sdledes var befgjet til at fgre den kontrol med varetagelsen af den delegerede
kompetence, som matte vere forudsztningen for delegationens lovlighed. Sammenfattende
fandt ombudsmanden, at delegationen. uanset at der ikke var reguleret i retsgrundlaget, métte
anses for lovlig.

Ombudsmanden fandt det endvidere ikke kritisabelt, at ASK’s afggrelse ikke kunne
péklages i fuldt omfang til en hgjere administrativ instans, idet SUM ikke var i besiddelse
af den forngdne lzgelige sagkundskab. Ombudsmanden lagde herved vagt pa, ar adgangen
til paklage ikke var reguleret i tekstanmaerkningerne, ar det var forudsat, at afggrelserne om
erstatning til bloddonorer alene blev behandlet af én administrativ instans, og af ASK var i
besiddelse af forngden ekspertise til at treffe afggrelse om erstatning.

5° Delegation til eller fra uafheengige organer (rad, nevn mv.)

Uden lovhjemmel kan opgaver hverken fgres til eller fra uafh@ngige, kollegia-
le organer. Dette skyldes bl.a., at disse ikke indgdr i et administrativt hierarki,
og at der derfor hverken til eller fra disse er almindelige ulovbestemte styrings-
befgjelser.

Af FOB 1987.199 fremgar foruds®tningsvis, at en kompetence, som efter loven tilkommer
trafikministeren, ikke kan delegeres til Persontrafikradet. T sagen fandt ombudsmanden, at
nogle retningslinier, som rddet havde vedtaget, var af en sddan karakter, at de burde optages
i en bekendtgorelse, udferdiget af ministeriet i henhold til buslovens § 13, stk. I.
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5° Delegation til eller fra uafhengige organer (rdd, nevn mv.)

Ombudsmandens sag j. nr. 1986-245-48 angik bl.a. kompetencefordelingen i forbindelse
med udskrivning af kgretgjer til totalforsvaret i medfgr af lov nr. 337 af 21. september 1939
angdende tilvejebringelse af befordringsmidler til brug for krigsmagten og ved beskyttelsen
af civilbefolkningen mod fglgemne af luftangreb (lov nr. 337/1939).

Efter lov nr. 337/1939 § 10 skulle den konkrete udskrivning af keretgjer foretages af et for
hver politikreds nedsat n@vn (udpegningsnzvn), der bestod af 3 faste medlemmer (udpeget
af henholdsvis Forsvarsministeriet, Indenrigsministeriet og vedkommende politimester) samt
derudover af et kommunalt medlem, valgt af den respektive kommunalbestyrelse. I 1969 traf
Forsvarsministeriet (FM) beslutning om, at den konkrete udskrivning i henhold til lov nr.
337/1939 skulle foretages af Motorudskrivningstjenesten under Hzrens Materielkommando
(HMAK). 1 1973 besluttede FM at reducere antallet af udpegningsn@vn til 7; n2vnenes antal
var pa et ukendt tidligere tidspunkt blevet reduceret til 8 ved at udpege de samme med-
lemmer til flere af n@vnene.

Efter lov nr. 337/1939 § 28 skulle der for hvert amt neds®ttes en vurderingskommission,
som — i mangel af overenskomst mellem udpegningsnzvnet og vedkommende ejer — skulle
fastsette erstatninger i forbindelse med udskrivning af kgretgjer. Kommissionen bestod af
en af Indenrigsministeriet udpeget formand, som skulle opfylde betingelserne for at kunne
beskikkes som dommer, et medlem udpeget af FM og et medlem udpeget af Indenrigsmini-
steriet efter hgring af Justitsministeriet og »de vigtigste Landsorganisationer af Motorejere«.
I 1973 besluttede FM at reducere vurderingskommissionernes antal til 3.

Ombudsmanden fandt ikke, at der var sket en lovlig, ekstern kompetencedelegation fra de
lokale udskrivningsnzvn til HMAK. Et udskrivningsn®vn ville efter ombudsmandens
opfattelse heller ikke lovligt kunne have besluttet en kompetencedelegation som den omhand-
lede; ombudsmanden anfgrte herved, at det i relation til spgrgsmélet om intern delegation i
tilfzlde, hvor kompetencen i loven er tillagt et kollegialt organ (og herunder et n@vn), er fast
antaget, at det ma vare udelukket at delegere i et sddant omfang, at selve organet s@ttes ud
af funktion, at det samme s& meget desto mere métte galde for sa vidt angar ekstern delega-
tion fra et kollegialt organ, og at det métte l&gges til grund, at kompetenceoverfgrslen fra
udskrivningsnzvnene til HMAK reelt nermest havde overflgdiggjort n@vnene (hvilket for
sa vidt ogsd havde veret meningen med opgaveoverfgrslen). Hertil kom, ar der ikke — som
det oftest vil vare tilfzldet ved en ekstern delegation — var tale om delegation fra en over-
ordnet til en underordnet forvaltningsmyndighed inden for et statsligt myndighedshierarki;
udskrivningsnavnene var lokale, statslige n2vn, mens HMAK indgik i det statslige myndig-
hedshierarki under Forsvarsministeriet og — bl. a. pd grund af dens landsdzkkende opgaver
- mitte anses for en del af den statslige centralforvaltning, og at der principielt ma stilles
krav om udtrykkelig lovhjemmel til delegation fra et lokalt statsligt nzvn til den statslige
centralforvaltning — pd samme méde som der i gvrigt ma kreves udtrykkelig lovhjemmel til
delegation fra en (amts)kommune til den statslige centralforvaltning; en saddan udtrykkelig
lovhjemmel fandtes ikke i det foreliggende tilfzlde.

Ombudsmanden fandt heller ikke, at FM lovligt havde kunnet reducere antallet af ud-
skrivningsn@vn og vurderingskommissioner ved en administrativ beslutning.

Ombudsmanden anfgrte endelig i sagen, ar det faktum, at forvaltningen har opretholdt en
ulovlig tilstand i lang til (over 25 ar), ikke kan lovligggre tilstanden, ar der kunne anfgres
gode argumenter for, at lov 337/1993 pa centrale punkter matte anses for utidssvarende, men
at dette imidlertid ikke havde berettiget FM til administrativt at @ndre de i loven fastsatte
regler; derimod kunne det nevnte forhold have begrundet, at ministeriet havde sggt loven
#ndret pa de relevante punkter.

Der gennemfgrtes herefter en ny lovgivning om tilvejebringelse af befordringsmidler, jf.
lov nr. 228 af 8. april 1992 om tilvejebringelse af befordringsmidler til det militere forsvar
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

og civilforsvaret, bkg. nr. 854 af 23. oktober 1992 om ikrafttreden af nzvnte lov og bkg. nr.
863 af samme dato om udpegning og udskrivning af befordringsmidler til det militre forsvar
og civilforsvaret.

6° Delegation til eller fra (amts)kommuner
Delegation til eller fra en (amts)kommune krever lovhjemmel, hvad enten den
oprindeligt kompetente myndighed er en statsmyndighed eller en anden (amts)-
kommune. Dette skyldes, at (amts)kommunerne ikke indgar i noget almindeligt
hierarki; (amts)kommunerne har derfor ingen falles overordnet myndighed. I
relation til visse af de (amts)kommunale opgaver ggr endvidere mandatsyns-
punktet sig geeldende (jf. ovenfor afsnit III.B, s. 91).

Delegation til eller fra (amts)kommuner krever normalt lovhjemmel, men
kan dog undtagelsesvis ske pa andet hjemmelsgrundlag.

Eksempelvis har Folketingets Ombudsmand i sagen j. nr. 1992-2931-409 lagt til grund, at
delegation af visse statslige opgaver til det kommunale stadsl®geembede i Kpbenhavn hviler
pé et sedvaneretligt grundlag. Embedsl®geinstitutionernes opgaver er fastlagt i embedslage-
loven og bkg. nr. 474 af 19. september 1974 om embedslegeinstitutioners virksomhed; ifplge
lovens § 9, stk. 3, medfgrer loven ingen @ndring i den eksisterende ordning for stadslzgeem-
bedet. Det fremgér af lovens forarbejder, at Kgbenhavns Kommunes stadslzge siden midten
af forrige drhundrede har varetaget de opgaver, som i resten af landet varetages af embedslz-
geme. Narmere bestemmelser om stadslegeembedets statslige funktioner er fastsat ved
Indenrigsministeriets bkg. nr. 475 af 19. september 1974 om stadslegeembedet i Kgbenhavn.

7° Delegation til private

Delegation til private kr&ver hjemmel. Drejer det sig om delegation af kompe-
tence til at treffe afggrelse i forhold til borgerne, jf. FVL § 2, stk. 1 (se kapitel
2.1, 5. 39), ma der kr@ves klar og udtrykkelig lovhjemmel. Overladelse af (dele
af) sagsforberedelsen i afggrelsessager til private — f.eks. et rddgivende ingeni-
griirmas udarbejdelse af en lokalplan eller et konsulentfirmas medvirken i en
ansxttelsessag — kan efter omstendighederne vare ganske betenkelig uden et
klart hjemmelsgrundlag. Drejer det sig derimod om udfgrelsen af visse former
for faktisk forvaltningsvirksomhed — f.eks. rent teknisk service i forhold til
borgerne — vil der formentlig kunne sl&kkes noget p& hjemmelskravet. For s
vidt angér faktisk forvaltningsvirksomhed i forhold til forvaltningen selv,
gelder det i alle fald som udgangspunkt, at der blot skal vare bevillinger til
at lade sadanne funktioner — f.eks. renggring pa en offentlig institution —
udfgre af private i stedet for af offentligt ansatte. Det er som udgangspunkt
kun et spgrgsmal om, at myndigheden har de forngdne bevillinger pa kontoen
vedrgrende »fremmede tjenesteydelser« frem for pa kontoen vedrgrende »lgn«.

Hjemmel til delegation til private findes kun sjzldent. Som eksempler kan n&vnes plan-
lzgningslovens § 21, stk. 1, hvorefter kommunalbestyrelsen kan bemyndige grundejer- eller
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7° Delegation til private

beboerforeninger til at tillade visse dispensationer fra lokalplaner, og bestemmelsen i arbejds-
miljglovens § 74, stk. I, hvorefter »arbejdsministeren kan bestemme, at arbejdstilsynets
opgaver i n@rmere angivet omfang henlagges til ... privat institution..«.

Ifglge de — (endnu) sparsomt udnyttede — identiske bestemmelser i OFL § 1, stk. 3, og FVL
§ 1, stk. 2, kan vedkommende minister ved bekendtggrelse bestemme, at de to love helt eller
delvist skal gzlde for visse »selskaber, institutioner, foreninger mv., som ikke kan henregnes
til den offentlige forvaltning« (jf. kapitel 3.ILF, s. 72). Muligheden for siledes at inddrage
private institutioner mv. under OFL og/eller FVL er dog begrenset til tilfelde, hvor »udgif-
terne ved deres virksomhed overvejende dekkes af statslige eller kommunale midler, eller
»i det omfang, de ved eller i henhold til lov har fiet tillagt befgjelse til at treffe afggrelser
pa statens eller en kommunes vegne«. Den nzvnte mulighed for at udvide OFLs og FVLs
gyldighedsomrédder eksisterer siledes i relation til en del tilfzlde, hvor der kan tenkes
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 landbrugsomradet
krzvede 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 tilsidesttelse af snerydningspligten ud for
en kommunal ejendom til kommunens ansvarsforsikringsselskab. Sagen viser, at kravet om
hjemmel i forbindelse med delegation til private ogs3 gzlder, nar en offentlig myndighed skal
treffe afggrelse pa baggrund af en privatretlig rdden.

Isagen j. nr. 1986-142-42 udtalte ombudsmanden over for Indenrigsministeriet, at en kom-
mune ikke uden videre kan overlade afggrelsen af erstatningskrav, der er fremsat over for
kommunen, til sit forsikringsselskab. Skadelidte burde stilles retssikkerhedsmassigt pa
samme made, som hvis kommunen selv (evt. efter hgring af forsikringsselskabet) behandlede
og tog stilling til erstatningskravet; for borgere, der fremsatter erstatningskrav over for en
kommune, vil sondringen mellem offentligretlig og privatretlig riden — og eventuelle retssik-
kerhedsmassige konsekvenser heraf — formentlig ofte vare uforstdelig. Overladelse af
afggrelseskompetence til kommunens forsikringsselskab ville pid denne baggrund efter
ombudsmandens opfattelse forudsatte,

— ar kommunen forud for overgivelsen af erstatningskravet til forsikringsselskabet har
sikret sig, at kravet efter sin art fuldt ud er omfattet af forsikringsaftalen; er dette ikke
tilfeldet, md kommunen selv behandle og afggre sagen,

- at kommunen samtidig med oversendelsen til forsikringsselskabet underretter skadelidte
om, at selskabet foretager den videre behandling og afggrelse af erstatningskravet pa kommu-
nens vegne, og at selskabets afggrelse kan paklages til kommunen (jf. nedenfor),

— at kommunen sikrer sig, at forsikringsselskabet i tilflde, hvor selskabet overvejer helt
eller delvist ikke at impdekomme skadelidtes krav, forinden selskabets endelige stillingtagen
foretager partshgring pa baggrund af de oplysninger, der taler for ikke at impdekomme kravet
fuldt ud,

— at kommunen sikrer sig, at selskabet underretter kommunen om dets afggrelse,

- at kommunen sikrer sig, at anmodninger om aktindsigt afggres i overensstemmelse med
lovgivningen herom, og

- at kommunen selvstendigt behandler og tager stilling til klager over forsikringsselskabets
sagsbehandling og/eller afggrelse af erstatningskravet.
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

I sagen 1.k.kt. j. nr. 1986/1079/15-2 udtalte Indenrigsministeriet, at delegation til lokale
vognmeand af kommunalbestyrelsens (socialudvalgets) kompetence i henhold til sygesikrings-
lovens § 17 og § 18 om befordringsgodtggrelse matte anses for udelukket. Ministeriet
henviste herved til, at det er almindeligt antaget, at delegation af kompetence til private af
retssikkerhedsmassige grunde som udgangspunkt kra ver lovhjemmel; dog antages det, at der
under visse betingelser, navnlig vedrgrende forsvarlighed og tilsyn, kan ske overladelse til
private af befgjelser, der er knyttet til driften af kommunale institutioner og anlzg, og som
typisk vedrgrer pkonomiske dispositioner.

Da sygesikringsloven ikke indeholdt regler om delegation af socialudvalgets kompetence,
og da ydelse af befordringsgodtggrelse i henhold til sygesikringsloven forudsatter, at der
treffes en afggrelse med retsvirkning for den enkelte borger, fandt ministeriet, at delegation
af socialudvalgets kompetence til private var udelukket.

C. Intern delegation

1° Indledning

Lovligheden af en intern delegation mé i almindelighed vurderes efter de
génerelle kriterier, der er n&vnt ovenfor i afsnit A (s. 93). I visse tilfzlde
folger det dog udtrykkeligt af det geldende regelsat, at intern delegation er
udelukket. Dette gzlder saledes, hvis loven indeholder et udtrykkeligt delega-
tionsforbud, eller hvis regels®ttet regulerer den interne kompetencefordeling
hos en myndighed tilstreekkeligt tat til, at der hermed ma antages at vare gjort
op med delegationsmulighederne.

Et delegationsforbud foreligger, ndr det i loven kraves, at en afggrelse skal treffes af et
kollegialt organ i et mgde. Som eksempler herp kan n®vnes bistandslovens § 34 og § 126
om hjelpeforanstaltninger uden samtykke over for bgrn og unge (hvorefter afggrelser skal
treffes i et mgde i det i medfgr af socialstyrelsesloven (1991) § 3 nedsatte udvalg (afsnit
VIlI-udvalget)), frikommunelovens § 5 (hvorefter frikommuneregulativer skal vedtages af
kommunalbestyrelsen), de ved lov nr. 479 af 24. juni 1992 i kommunestyrelseslovens § 41a
og lov om Kgbenhavns kommunes styrelse § 42a indsatte bestemmelser (hvorefter beslutning
om fastsettelse af betaling for ydelser til borgerne og om betalingens stgrrelse skal treffes
af kommunalbestyrelsen i et mgde) samt registerlovens § 6, stk. 1, hvorefter oprettelse af et
kommunalt EDB-register skal besluttes af kommunalbestyrelsen i et mgde. Fgr ®ndringen
ved lov nr. 346 af 6. juni 1991 af registerlovens § 7, stk. 4, om tilslutning til et fzlleskommu-
nalt EDB-register eksisterede ogs et delegationforbud i relation til beslutninger om en sidan
tilslutning.

Se i gvrigt om begrensninger i delegationsadgangen inden for kommunalforvaltningen
nedenfor afsnit 5° (s. 104).

I visse tilfelde er der i det for vedkommende kollegiale organ geldende regelsat sket en
sa detaljeret fordeling af kompetencen mellem organets pienum. formand og sekretariat, at
der nok mi veere en formodning imod, at der ud over det i regels@ttet angivne skulle kunne
ske delegation. Som eksempler herpa kan formentlig nevnes Den Sociale Ankestyrelse (jf.
lov om Den Sociale Ankestyrelse § 6, stk. 1-5, smh. med stk. 6, og forretningsorden for Den
Sociale Ankestyrelse, is@r § 3, smh. med § 5 og § 7), de sociale ankenavn (jf. socialstyrel-
sesloven (1991) § 16 og § 17 (srligt stk. 3), og forretningsorden for de sociale ankenzvn
og revaliderings- og pensionsn&vnene, iser §§ 2, 4, 6, 7 og 9, sammenholdt med §§ 8 og 10)
og revaliderings- og pensionsn@vnene (jf. socialstyrelsesloven (1991) § 18, jf. § 17 (sarligt
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2° Delegation inden for hierarkisk opbyggede myndigheder

stk. 3) og forretningsorden for de sociale anken:avn og revaliderings- og pensionsnzvnene,
iszr §§ 2, 4, 6, 7 og 9, sammenholdt med §§ 8 og 10).

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 »rekurrere«
en afggrelse 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 vere en ngdvendighed og vil ogsd vare forudsat i lovgivningen,
uanset om lovens kompetenceregel méatte henl&gge opgaven til myndighedens
chef (f.eks. ministeren eller direktgren) eller til myndigheden (f.eks. ministeriet
eller direktoratet). Om en sidan intern delegation findes som regel hos den en-
kelte myndighed en rzkke regler og s@dvaner. Grenserne for delegation
bestemmes her is&r af 2 forhold: Om den, der delegeres til, har de faglige
forudsaztninger for at lgse opgaven forsvarligt, og opgavens vasentlighed (for
en institutionspolitisk betragtning eller eventuelt set fra borgerens side).

Ombudsmandens sag j. nr. 1989-1780-512 (jf. FOB 1990.582 R) angik postvasenets etab-
lering af ny servicevirksomhed med hjemmel i bemyndigelsesbestemmelsen i § 3, stk. 1, i
postloven (jf. Ibkg. nr. 356 af 25. maj 1989), hvorefter »kommunikationsministeren kan
fastsette regler om, at postvasenet besgrger sméapakker, omdeler adresselgse forsendelser,
forsikrer forsendelser ud over den angivne veerdi, opkr&ver pengebelgb ved udlevering af
brevforsendelser og pakker, indkasserer fordringer samt udfgrer andre opgaver, der kan indga
som et naturligt led i postvasenets virksomhed«.

Post- og Telegrafvaesenet havde som pilotprojekt etableret et kuverteringsbureau (en
lettershop-virksomhed) pa markedsmeassige vilkar. En rekke andre lettershop-virksomheder
klagede over dette og havde i forbindelse med klagen bl.a. anfgrt, at kommunikationsmini-
steren ulovligt havde delegeret beslutningskompetencen til Post- og Telegrafvasenet.

Da intern kompetencedelegation inden for hierarkisk opbyggede myndigheder kan ske uden
udtrykkelig lovbemyndigelse, fandt ombudsmanden ikke grundlag for at kritisere, at be-
slutningen om etablering af lettershop-virksomheden blev truffet af Post- og Telegrafvasenet.

3° Delegation il et kollegialt organs formand eller et underudvalg
under organet

I tilfzlde, hvor der ikke kan antages at foreligge egentlige delegationsforbud
— og under inddragelse af de generelle hensyn, der er nzvnt ovenfor i afsnit
A (s. 93) — antages det, at der vil kunne ske delegation til et kollegialt organs
formand eller et underudvalg, 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 mé antages at g, kan ikke
angives mere pre&cist.
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

Der kan i almindelighed ikke vare noget i vejen for, at formanden for et
kollegialt organ bemyndiges til pa nzvnets vegne at tage stilling til sager, der
angdr overskridelse af klagefristen eller begaringer om genoptagelse til rea-
litetsbehandling af en af det kollegiale organ afgjort sag. Ombudsmanden har
dog i flere sager tilkendegivet den opfattelse, at en sddan bemyndigelse for
formanden bgr fremgd af det kollegiale organs forretningsorden, jf. FOB
1977.553 om bemyndigelsen for formanden for et amtsankenavn til at treffe
afggrelse angdende genoptagelse, FOB 1985.48 om bemyndigelsen for for-
manden for Ankenavnet for Arbejdslgshedsforsikringen til at treffe afggrelse
angéende formalitetsafvisning pa grund af overskridelse af klagefristen eller
af andre formelle grunde og FOB 1986.70 om bemyndigelsen for formanden
for Flygtningen&vnet (eller den nastformand, der er formand for en nzvnsaf-
deling i forbindelse med behandlingen af en konkret sag) til at treffe afggrelse
om advokatbeskikkelse og om genoptagelse.

Bade i relation til udvalgs- og formandsdelegationer ma der pa den anden
side kunne opstilles fglgende to absolutte grenser for delegationsmuligheder-
ne: Afggrelser, som er praksisdannende, eller som bryder med eller @ndrer
myndighedens hidtidige praksis, mi treffes i det samlede organ, og delegatio-
nen ma ikke tage et sidant omfang, at det samlede organ reelt overflgdigggres
i relation til behandlingen af konkrete sager, jf. UfR 1948.654 @ og FOB
1973.326.

UfR 1948.654 @: Et boliganvisningsudvalg bestod af 5 medlemmer, heraf 2 interessereprea-
sentanter (for hhv. grundejere og lejere). Udvalgets formand kunne ikke gyldigt treffe
afggrelse om nagtelser af at godkende en af ejeren foresldet lejer pd baggrund af en dele-
gation fra udvalget til formanden, som var sd omfattende, at den reelt overfladiggjorde
udvalgets behandling af konkrete sager, og hvis nzrmere indhold var vafklaret, og hvorom
der i gvrigt ikke var enighed mellem udvalgets medlemmer. — Se ogsd UfR 1954.156 (.

FOB 1963.31: Ombudsmanden fandt det ikke i strid med anerkendte forvaltningsretlige
principper, at Naturfredningsradet normalt lod sager om dispensation fra strandbyggelinien
— hvori rddet ifglge naturfredningsloven skulle afgive en ikke bindende udtalelse, og hvori
ridets serlige sagkundskab ikke kunne have serlig betydning - behandle i et underudvalg,
bestdende af formanden og 2 andre af rddets 7 medlemmer.

FOB 1973.326: Boligkommissionen i Esbjerg, der efter loven skulle bestd af 11 med-
lemmer (3 kommunalbestyrelsesmedlemmer, 2 interessereprasentanter for hhv. grundejere
og lejere og 6 sagkyndige — 2 laeger, 1 jurist, 1 bygningssagkyndig, 1 brandsagkyndig og |
socialt sagkyndig) havde ».. gennem en arrzkke ... fulgt den faste praksis, at sager, der ma
siges at vare af hastende karakter eller utvivlsomme, kan afggres af formanden pd grundlag
af stadsbygmesterens og kredslzgens udtalelser og i serlig klare tilfzlde alene pé grundlag
af stadsbygmesterens udtalelse«. I den konkrete sag havde formanden p baggrund af en
erklering fra det bygningssagkyndige medlem af kommissionen nedlagt forbud mod beboelse
eller ophold i et hus, og formanden havde pa baggrund af erkleringer fra to af de sagkyndige
(den bygningssagkyndige og kredslegen) afsldet at oph®ve forbudet, hvis nogle af ejeren
foresldede reparationsarbejder blev gennemfprt. Ombudsmanden fandt, at en delegations-
praksis, der omfattede afggrelser som de konkrete, var for vidtgdende. Ombudsmanden
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3° Delegation til et kollegialt organs formand ...

fremhavede videre fglgende kriterier, som bgr indgd i vurderingen af en konkret delegations
forsvarlighed: (1) den praksis, der fglges med hensyn til, i hvilket omfang n®vnet som sadant
oververer eller aktivt deltager i sagernes forberedelse, (2) om det er forbundet med praktiske
vanskeligheder at indkalde n&vnet, (3) om de sager, der omfattes af delegationen, er af mere
eller mindre presserende karakter eller af storre eller mindre vigtighed, (4) om navnets
arbejdsbyrde er af et sddant omfang, at dette nedvendigggr delegation, og (5) delegationens
omfang i forhold til nevnets kompetenceomride.

FOB 1982.204: Formanden for Miljgankenzvnet afslog i marts 1981 at genoptage en i
1979 af Planstyrelsen (som den daverende rekursmyndighed i forhold til Hovedstadsradet)
i medfer af by- og landzoneloven afgjort sag til realitetsbehandling. Anken®vnet havde i
mellemtiden erstattet styrelsen som ankemyndighed. Ombudsmanden fandt, at det var
tvivlsomt, om Miljgankenzvnets formand havde en selvsrendig kompetence til at treffe
afgerelse pd nzvnets vegne vedrgrende visse sager angdende klagefristens overholdelse,
klageberettigelse og genoptagelse. Men ombudsmanden fandt, at formanden kunne trzffe
afggrelse i sager som de n&vnte efter delegation fra nevnet. Det gav ikke anledning til kritik,
at der ikke var tale om en udtrykkelig delegation, men om en praksis, som n&vnet havde
accepteret.

FOB 1973.208 berprer bl.a spgrgsmélet om muligheden for delegation til en formand for
et nzvn.

FOB 1989.209, jf. FOB 1990.531 angik budgetkompetenceforholdet imellem et fakultets-
rad og dets forretnings- og budgetudvalg, og herunder spgrgsmélet om, hvorvidt henlzggelse
af kompetence til forretnings- og budgetudvalget krevede en delegationsbeslutning i fakul-
tetsradet.

Institut A ved B universitet klagede til ombudsmanden over Undervisningsministeriets
opfattelse, hvorefter der i lov om styrelse af hgjere uddannelsesinstitutioner var hjemmel til
i statutten for B universitet at tillegge et budget- og forretningsudvalg en selvstendig
kompetence til at fordele finanslovsbevillinger imellem de fag, der hgrer under fakultetet, og
til at pase budgetternes overholdelse.

Satteombudsmanden udtalte uenighed i ministeriets retsopfattelse og henviste herved til
styrelseslovens § 11 stk. 4, hvorefter det enkelte fakultetsrad har kompetencen til at tage
stilling til spprgsmalet om fordeling af de tildelte ressourcer og til at pase budgetternes over-
holdelse. Med henvisning til styrelseslovens § 11 stk. 5 anfgrte s@tteombudsmanden, at
kompetencen kan henlzgges til et budget- og forretningsudvalg, hvis fakultetsrddet meddeler
bemyndigelse til det. Setteombudsmanden fandt ikke i styrelseslovens forarbejder holde-
punkter for at antage, at budgetkompetencen ved universitetsstatutten — som udarbejdes af
konsistorium og godkendes af Undervisningsministeriet — kan henlzgges til budget- og for-
retningsudvalget. Setteombudsmanden udtalte, at budgetkompetencen efter styrelsesloven
tilkommer fakultetsrddet, og at kun ridet kan treffe bestemmelse om at overfgre kompe-
tencen til budget- og forretningsudvalget.

Ministeriet tilbagekaldte herefter sin godkendelse af statutbestemmelser som de omhand-
lede og przciserede over for de hgjere uddannelsesinstitutioner, at »beslutningskompetencen
fremtidig ligger i hovedorganet, i det omfang dette ikke selv treffer beslutning om at hen-
legge den til budget- og forretningsudvalg«.

Adgangen til delegation til formand eller underudvalg er undtagelsesvis hjem-
let i lovgivningen.

Eksempelvis fastsztter miljgloven (1991) i § 106, stk. 3, at Miljgklagenzvnets formand »eller
dennes stedfortreder kan i serlige tilfxlde treffe afggrelse pa nevnets vegne«. Indholdet af
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

formandsdelegationen er delvist beskrevet i Miljgklagen®vnets forretningsorden § 2, stk. 5,
hvorefter formanden bl.a. kan »afvise realitetsbehandling,

1) hvis klagen er indkommet efter klagefristens udlgb,

2) hvis der ikke foreligger klageberettigelse,

3) hvis det er utvivisomt, at nevnet ikke har kompetence til at behandle sagen, herunder
hvis en sag efter miljgbeskyttelsesloven ikke kan antages at vare stgrre eller prin-
cipiel, jf. lovens § 103, stk. 1, nr. 2, eller

4) hvis der anmodes om genoptagelse af en sag, der allerede er afgjort af nevnet«.

1 gvrigt indeholder Miljgklagenavnets forretningsorden i § 3, stk. 3, en — fra FVL § 6, stk.
2, jf. stk. 1, afvigende - bestemmelse, hvorefter Miljgklagen®vnets formand afggr, hvorvidt
et medlem er inhabilt.

4° Delegation til et kollegialt organs sekretariat

Tilladeligheden af delegation til et kollegialt organs sekretariat vil typisk
afhenge af, hvor omfattende organets arbejdsbyrde er (og dermed den prakti-
ske ngdvendighed af en delegation), om organet er sammensat pa en sddan
made, at dette taler (afggrende) imod delegation til sekretariatet, og hvor
detaljerede regler der er fastsat for opgavens udfgrelse. Bet®nkeligheden ved
delegation af en skgnsmassig befgjelse til sekretariatet kan mindskes i den ud-
strekning, det kollegiale organ i forbindelse med delegationen angiver visse
rammer for skgnnets udgvelse. Grensen for det tilladelige kan ikke angives
mere pr&cist, men i almindelighed mé det vel antages, at adgangen til delega-
tion af afggrelseskompetence til sekretariatet er mindre vidtgdende end ad-
gangen til at delegere til formanden; dette gzlder dog ikke inden for kommu-
nestyret, jf. nedenfor afsnit 5°.

Af FOB 1987.199 fremgér forudsetningsvis, at der principielt ikke er noget i vejen for, at
Persontrafikridets kompetence til at treffe afggrelse i visse sager kan delegeres til ridets
sekretariat (Direktoratet for Vejtransport).

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

FOB 1976.206: Ombudsmanden fandt, at det szrlige bygningssyn i en sag, hvor der skulle
treffes afggrelse efter bygningsfredningsloven vedrgrende en kirke, kunne lade bygnings-
synets sekretariat foretage besigtigelse af kirken og herefter forelegge resultatet heraf for
synets medlemmer. Ombudsmanden fandt, at tilladeligheden af en sddan fremgangsmadde bl.a.
métte afhznge af, »i hvilken grad bygningen er bekendt af synets medlemmer eller i gvrigt
fyldestggrende beskrevet«. Herved koblede ombudsmanden spgrgsmalet om tilladeligheden
af, at det havde varet overladt til sekretariatet at foretage besigtigelse af kirken, til spgrgs-
milet om, hvorvidt sagen var tilstrekkeligt oplyst.

5° Seerligt om delegation inden for kommunestyret

Pa grund af omfanget og karakteren af de opgaver, der er tillagt (amts)kommu-
nerne, mad adgangen til delegation inden for kommunestyret antages at vere
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5° Seerligt om delegation inden for kommunestyret

ganske vidtgiende. 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 kommunale for-
valtning, ligesom de stdende udvalg vel ofte erhverver en betydelig erfaring
inden for det pagaldende sagsomride. Kommunalbestyrelsens sammens®tning
ma derimod siges at tale imod delegation, for s& vidt som den afggrelse, der
skal treffes, er en mere »kommunalpolitisk afggrelse«, hvor den politiske
sammensatning af kommunalbestyrelsen er af betydning, eller for si vidt der
i gvrigt er tale om beslutninger af grundl®ggende betydning for kommunen
som helhed. I alle fald i de stgrre kommuner og i amtskommunerne udfgres
langt hovedparten af de opgaver, der er tillagt kommunalbestyrelsen (amtsra-
det), rent faktisk af udvalg eller forvaltningen.

UfR 1944.1178 V: Efter den dageldende lejelovs § 58 d, jf. § 58 b, tilkom kompetencen til
at godkende lejeforhgjelser kommunalbestyrelsen. Skive Byrid havde forst delegeret be-
slutningskompetencen i de omhandlede sager til et stdende udvalg under kommunalbestyrel-
sen, kasse- og regnskabsudvalget (nu gkonomiudvalget, jf. kommunestyrelseslovens § 17, stk.
1), siden nedsat et s@rligt udvalg (jf. nu kommunestyrelseslovens § 17, stk. 4) til at traffe
de omhandlede afggrelser. 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 tilfzlde, hvor der ud fra den kommunale
styrelseslovgivning md antages at vere et delegationsforbud, eller der i gvrigt er tale om
»beslutninger af vidtrekkende gkonomisk eller anden betydning for kommunen som helhed«
- »md ... antages, at amtsridevkommunalbestyrelsen relativt frit kan beslutte at delegere
kompetencen til de gvrige kommunale organer, navnlig til de kommunale udvalg, men i et
vist omfang ogs4 til borgmesteren«.

Se ogsd Inderigsministeriets 1 kapitel 18.V.C (s. 502) refererede sag 1.k.kt. j. nr.
1992/1070/025-1, der angik spgrgsméilet om bemyndigelse for et stiende udvalg og (amts)-
borgmesteren til at udforme en udtalelse til den kommunale tilsynsmyndighed; i sagen er der
ogsd spprgmdl om grensedragningen mellem en egentlig delegation og bemyndigelse til at
foretage mere praktisk udfgrende foranstaltninger.

Ombudsmanden har i forbindelse med en konkret sag om et kommunalt
udvalgs beslutning om ekspropriation i henhold til vejlovgivningen v&ret inde
pa, om der kan opstilles en grundsatning om forbud mod delegation fra en
kommunalbestyrelse i forbindelse med enkeltafggrelser, der er s®rligt ind-
gribende over for borgerne. Savel eksistensen som det n&rmere indhold af en
sddan grundsatning er dog tvivlsom.

Se herom FOB 1972.93, FOB 1974.23, FOB 1956.162, Carl Aage Ngrgaard, 1987, s. 43,

Harder, 1988, s. 219 f og betznkning 894/1980, s. 127. I gvrigt synes fordelen ved at lade
kommunalbestyrelsen treffe afggrelse frem for andre kommunale organer vel ud fra en
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

snaver retssikkerhedsmassig betragtning i almindelighed at matte vare forholdsvis be-
grenset. I sager, der ikke kan behandles for lukkede dgre, kan mgdeoffentligheden i kommu-
nalbestyrelsen dog efier omstzndighederne tenkes at have en vis retssikkerhedsmassig
betydning.

Indenrigsministeriets sag 1.k.kt. j. nr. 1987/1079/1200- 10 angik delegation af beslutnings-
kompetencen ved ekspropriation af mindre arealer til et stiende kommunalt udvalg. I sagen
fandt ministeriet ikke tilstreekkeligt grundlag for at fastsl4, at det vil vere ulovligt at foretage
delegation til stiende udvalg af beslutningskompetencen ved ekspropriation af mindre arealer,
der ikke har vesentlig betydning for €jernes eller brugernes fortsatte benyttelse af en ejen-
dom. Ministeriet fandt saledes ikke, at der ville vere nogen retssikkerhedsmassige betenke-
ligheder ved en sidan ordning, iszr ikke hvis der til delegationsbeslutningen knyttes det
forbehold, at sager, hvori der fremkommer vasentlige bemarkninger fra ejeren eller bru-
geren, skal foreleggges for kommunalbestyrelsen (amtsradet).

Pa linie hermed fandt Indenrigsministeriet i sagen 1.k.kt. j. nr. 1991/1070/1400-1 ikke, at
der i sagen — hvor et amtsréad i forbindelse med godkendelsen af et endeligt detailprojekt ved-
rerende en vejforlegning havde bemyndiget udvalget for teknik og miljg til at gennemfeare
de ngdvendige arealerhvervelser mv. — havde gjort sig sddanne s@rlige omstendigheder
geldende, at delegationen af beslutningskompetencen kunne anses for at vere ulovlig.
Ministeriet anfgrte herved szrligt falgende:

Kommunalbestyrelser (herunder amtsrdd) har som hovedregel fri adgang til delegation; det
forhold, at kommunalbestyrelsen i lovgivningen er anfgrt som det kompetente organ, inde-
berer siledes ikke et forbud mod delegation, medmindre andet er fastsat eller forudsat i
lovgivningen. Herudover antages det dog ud fra forholdets natur, at visse beslutninger skal
treffes af kommunalbestyrelsen.

Raxkkevidden af et forbud mod delegation af afggrelser, som er sarligt indgribende over
for borgerne — eksempelvis ekspropriationsafggrelser — og som er begrundet i retssikkerheds-
massige synspunkter, métte dog anses for noget tvivisom bl.a. under hensyn til, at der er sket
vasentlige @ndringer i lovgivningen, der vedrgrer fast ejendom, ligesom der er gennemfgrt
en forvaltningsproceslovgivning. P4 denne baggrund matte det antages, at en delegation kun
er udelukket i tilfelde, hvor der foreligger serlige omstendigheder, der kan begrunde en
fravigelse fra den almindelige regel om fri adgang til delegation til organer, der er under-
ordnet kommunalbestyrelsen.

I visse tilfelde bestir der et delegationsforbud af hensyn til kommunens
interne anliggender.

Dette gelder sdledes ved visse afggrelser mht. valg og valgbarhed til kommunalbestyrelsen,
valg til udvalg mv. samt fritagelse for kommunale hverv (jf. kommunevalglovens § 93 stk.
1, og § 100, stk. 2, og kommunestyrelseslovens § 6 og § 17, stk. 2-4, samt kommunevalglo-
vens § 92, stk. 3), behandlingen af de kommunale budgetter (3f. kommunestyrelsesiovens §
38, stk. 1, og § 40, stk. 1 og 2), mht. laneoptagelse (jf. kommunestyrelseslovens § 41) og
mht. vedtagelse af regnskabet (jf. kommunestyrelseslovens § 45). Endvidere kan borgme-
sterens (eller i hans forfald viceborgmesterens ) kompetence som mgdeleder i kommunalbe-
styrelsen (jf. kommunestyrelseslovens § 30, 2. pkt., smh. med § 33) samt borgmesterens
kompetence til at underskrive visse dokumenter pd kommunalbestyrelsens vegne (jf. kommu-
nestyrelseslovens § 32) ikke delegeres.

Herudover ma det antages, at beslutninger, der i gvrigt er af s@rlig vasentlig gkonomisk
eller anden betydning for hele kommunen - herunder beslutninger, der er af s@rlig vesentlig
»kommunalpolitisk betydning« — skal treffes i kommunalbestyrelsen, jf. herved FOB
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5° Serligt om delegation inden for kommunestyret

1978.742. Som eksempler herpd kan nazvnes oprettelse af kommunale fellesskaber, der skal
godkendes efter kommunestyrelseslovens § 60, planer, der er bindende for kommunen i
nogen tid fremover o.1., samt — formentlig — ans:ettelse (og afskedigelse) af kommunens pver-
ste tjenestemand.

1 kapitel 18.V.C (s. 502) er omtalt spgrgsmilet om bemyndigelse til et stiende udvalg og
(amts)borgmesteren til at udforme en udtalelse til den kommunale tilsynsmyndighed, jf.
Indenrigsministeriets sag 1.k.kt. j. nr. 1992/1070/025-1.

Seigvrigt om begrensninger i delegationsadgangen inden for kommunalforvaltningen bet.
894/1980 s. 124 ff, afsnit 1° ovenfor (s. 100) samt kapitel 16.IV.A (s. 419) og kapitel
16.1V.D (s. 430).

Adgangen til at delegere en kommunalbestyrelses kompetence er langt mere
snaver i forhold til et szrligt udvalg, jf. kommunestyrelseslovens § 17, stk. 4,
end i forhold til gkonomiudvalget eller et stdende udvalg, jf. kommunestyrel-
seslovens § 17, stk. | (se i gvrigt om den kommunale udvalgsstruktur kapitel
16.IV.B.3° (s. 420).

I Indenrigsministeriets sag 2.k.kt. j. nr. 1989/1128/1300-1 havde en amtskommune nedsat et
serligt udvalg til at administrere fribefordringsordningen for sygehuspatienter og havde
delegeret kompetencen til at treffe afggrelse om hyrevognmands deltagelse i ordningen til
navnet. [ sagen udtalte ministeriet bl. a., at en amtskommune i henhold til kommunestyrelses-
lovens § 17, stk. 4, kan overlade serlige udvalg en beslutningsret, men kun for sa vidt angar
et bestemt hverv; det serlige udvalg ma ikke herved fa overladt befgjelser, som henhgrer
under gkonomiudvalget eller de stdende udvalg. Ansvars- og kompetencefordelingen i
kommunestyrelsesloven og amtskommunens styrelsesvedtegt udelukkede dog ikke, at et
stdende udvalg i visse tilfelde og pa nermere vilkar ville kunne treffe beslutning om at
henlegge afgrensede administrative funktioner til serlige udvalg, sdledes at funktiorfsud-
gvelsen ville ske under ansvar for det stdende udvalg, som madtte fastsette de forngdne
retningslinier for administrationen samt tilrettelegge den forngdne kontrol med funktionernes
udgvelse.

Ministeriet fandt det dog betenkeligt, at der i det konkret omhandlede navn deltog
reprasentanter for to hyrevognsorganistationer.

Delegation til organer uden for kommunalbestyrelsens regi (der omfatter de i
kommunestyrelsesloven instituerede kommunalpolitiske organer og den kom-
munale administration) krever lovhjemmel. Saledes kraever delegation til
lokaludvalg (kollegiale organer, hvis saglige kompetence er begrenset til en
del af kommunens geografiske omrdde; herunder ogsa sddanne organer, som
helt eller delvist bestar af kommunalbestyrelsesmedlemmer) og brugerbestyrel-
ser (kollegiale organer, der (delvist) er sammensat af brugere af kommunale
institutioner, og som er sagligt kompetente i relation til (nogle) spgrgsmal
vedrgrende de pidgaldende institutioner) lovhjemmel.

Som eksempler herp kan navnes bestemmelsen i frikommunelovens § 16, stk. 2, der hjemler

frikommuneforsgg, hvorefter der henlzgges beslutningskompetence i n&rmere afgrensede
kommunale anliggender til lokaludvalg eller lignende (jf. bkg. nr. 471 af 15. juli 1986 om
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Kapitel 4. Opgavefordeling (kompetence)

godkendelse af frikommuneregulativ nr. 5 for Herlev kommune om overladelse af beslut-
ningskompetence i visse kommunale anliggender til lokaludvalg (som @ndret ved bkg. nr.
180 af 23. marts 1988 og bkg. nr. 906 af 21. december 1989; jf. nu bkg. nr. 159 af 5. marts
1992 om godkendelse af frikommuneregulativ nr. 5a for Herlev Kommune om overladelse
af beslutningskompetence i visse kommunale anliggender til lokaludvalg), samt de ved lov
nr. 350 af 14. maj 1992 indfgjede bestemmelser i bistandslovens § 64a, stk. 5, (hvorefter
kommunalbestyrelsen kan delegere en vis nzrmere angivet beslutningskompetence ved-
rgrende den kommunale dagpleje til foreldrebestyrelsen ved den kommunale dagpleje for
bgrn) og § 69a, stk. 5 (hvorefter kommunalbestyrelsen kan delegere en vis nzrmere angivet
beslutningskompetence vedrgrende kommunale dagsinstitutioner for bgrn til de ved hver
institution nedsatte forzldrebestyrelser).

D. Bekendtggrelse af ekstern delegation

Ekstern delegation bgr af ordensmassige hensyn og af hensyn til, at borgerne
kan vide, hvor de skal henvende sig, bekendtggres. En bekendtggrelse i Lovti-
dende ma normalt foretrekkes. Det anfgrte ma gzlde 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.

I ombudsmandssagen j. nr. 1989-1107-220 — der i gvrigt er indgdende refereret i kapitel
21.IV.A (s. 632), og som angik skatteministerens en bloc-tilbagekaldelse af delegerede
kompetencer og henleggelse af disse til statsskattedirektgren pa ministerens vegne — udtalte
ombudsmanden, at ekstern delegation normalt bgr bekendrgores ved en bekendtggrelse i
Lovtidende; dette gzlder uanset forvaltningsmyndighedemnes pligt til at videresende hen-
vendelser til rette myndighed (jf. FVL § 7, stk. 2) og pligt til at meddele klagevejledning (jf.
FVL § 25). Tilsvarende métte efter ombudsmandens opfattelse gelde i forbindelse med tilba-
gekaldelse af delegation og serligt, nér tilbagekaldelsen har et betydeligt og for borgerne
indgribende omfang, og nar der samtidig sker henl®ggelse af kompetencen til et andet organ
end ministeriets departement (der er det organ, som normalt vil treffe afggrelser pd mini-
sterens vegne).

V. Videresendelse til rette myndighed

At en forvaltningsmyndighed er inkompetent, er ikke ensbetydende med, at
den ikke behgver at ggre noget i anledning af en henvendelse fra en borger
(eller evt. en anden myndighed). Normalt har myndigheden som minimum
pligt til at meddele den, der har rettet henvendelse, at henvendelsen falder uden
for myndighedens kompetence, og en sddan meddelelse kan efter omstendig-
hederne vare en afvisningsafggrelse, der skal begrundes, jf. herom kapitel
2.I1.A (s. 41) om afggrelsesbegrebet og kapitel 14.1 (s. 363) om begrundelse.
Ofte vil der vare en videregdende pligt til at oversende en henvendelse, som
falder uden for myndighedens kompetence, til den (formentlig) rette myndig-
hed, jf. den i gvrigt i kapitel 10.1.A (s. 262) omtalte bestemmelse i FVL § 7,
stk. 2:
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V. Videresendelse til rette myndighed

»Modtager en forvaltningsmyndighed en skriftlig henvendelse, som ikke
vedrgrer dens sagsomrade, videresendes henvendelsen si vidt muligt til rette
myndighed.«

Videresendelsespligten galder ogsa, hvis en myndighed er kompetent som rekursinstans, men
underinstansen endnu ikke har truffet afggrelse, jf. FOB 1989.241 (301 f og 308 f): 1 sag nr.
20 havde Skattedepartementet taget stilling til en klage over en kommunes afggrelse ved-
rgrende aktindsigt i en restancesag. En kommunes afggrelse i en restancesag kunne paklages
til Statsskattedirektoratet (og siden til Skattedepartementet); aktindsigtsafggrelser i relation
til sddanne sager var ikke omfattet af bekendtggrelse nr. 865 af 11. december 1986 om
paklage af lignings- og vurderingsmyndighedernes afggrelser om aktindsigt i henhold til FVL
og OFL (hvorefter en rekke n®rmere opregnede aktindsigtsafggrelser inden for skatteomradet
skulle paklages direkte til Skattedepartementet som 2. instans). Det fulgte herefter af OFLs
§ 15, stk. 2, og FVLs § 16, stk. 4, L. pkt., at den kompetente klagemyndighed i forbindelse
med aktindsigtsspgrgsmal i restancesager var Statsskattedirektoratet (hvis afggrelse i gvrigt
kunne paklages til Skattedepartementet). Skattedepartementet burde derfor ikke have truffet
afggrelse i sag nr. 20, men i stedet have sendt klagen til Statsskattedirektoratet til afggrelse,
jf. FVLs § 7, stk. 2.

Omvendt kan en myndighed, der selv er delvist (evt. konkurrerende) kompe-
tent, normalt ikke blot henvise den, der retter henvendelse til myndigheden, til
en anden myndighed eller oversende henvendelsen til en anden myndighed.

Dette kan illustreres af to sager fra egen drift-undersggelsen i FOB 1989.241:

I'sag nr. 31 (s. 299) henviste Landsskatteretten B til at rette henvendelse til ligningskommis-
sionen (kommunen) med henblik pa at fa aktindsigt i dokumenter, som Landsskatteretten
havde returneret til kommunen efter Landsskatterettens afggrelse i den materielle skattesag.
Dette tilsluttede Skattedepartementet sig i skrivelse af 12. august 1988.

I tilfelde, hvor der begeres aktindsigt i en afsluttet afggrelsessag, fglger det af bestemmel-
semme i OFLs § 15, stk. 1, og FVLs § 16, stk. 1, at afggrelsen om aktindsigt i f@rste instans
treffes af den myndighed, der har truffet afggrelse i den materielle sag. Dersom der i myn-
dighedens sag har indgdet dokumenter, som er sendt til en anden myndighed, ma den
myndighed, der skal treffe afggrelse i aktindsigtssagen, rekvirere de akter, der tidligere
indgik i myndighedens sag, og tage stilling til aktindsigtsspgrgsmaélet i relation til disse
dokumenter.

Ombudsmanden fandt det beklageligt, at Skattedepartementet tilsluttede sig, at Lands-
skatteretten havde henvist B til at rette henvendelse til kommunen angédende aktindsigt i de
dokumenter, der nu var returneret hertil.

Sag nr. 11 (s. 307 f) angik det principielle spgrgsmal om Skattedepartementets kompetence
som klagemyndighed i tilfzlde, hvor aktindsigtsspgrgsmalet tillige danner grundlag for en
indsigelse mod ugyldighed i relation til en answettelse eller vurdering, fremsat for en klagein-
stans vedrgrende det lignings- eller vurderingsmassige forhold. I den konkrete sag fandt
Skattedepartementet, at departementet ikke havde kompetence til at treeffe afggrelse angiende
A’s klage til Skattedepartementet vedrgrende aktindsigt, idet A tillige havde indbragt sin
skatteans:ettelse for Landsskatteretten og for Ligningsradet nedlagt pastand om ansettelsens
ugyldighed pa grund af uberettiget negtelse af aktindsigt.
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Efter bestemmelserne i OFLs § 15, stk. 1 og 3, og FVLs § 16, stk. | og 5, (sammenholdt
med bekendtggrelse nr. 865 af 11. december 1986) havde Skattedepartementet kompetence
til at treffe afggrelse vedrprende klager over aktindsigtsafggrelser. Der var principielt intet
til hinder for, at Skattedepartementet kunne treffe afggrelse om, hvorvidt en afggrelse om
aktindsigt indholdsmassigt var korrekt, og at Landsskatteretten dernast kunne treffe af-
gorelse om, hvorvidt en eventuel mangelfuld aktindsigtsafggrelse skulle bevirke en ansttel-
ses ugyldighed. I tilfelde, hvor Skattedepartementet efter bestemmelserne i § 1 i bekendt-
gorelse nr. 865 af 11. december 1986 var den kompetente klagemyndighed, kunne afggrelsen
af en aktindsigtsklage ikke uden hjernmel i bekendtggrelsen treffes af Landsskatteretten. En
sddan hjemmel fandtes ikke.

Efter ombudsmandens opfattelse burde Skattedepartementet siledes have truffet afggrelse
om, hvorvidt aktindsigt burde v@re meddelt, og herefter have overladt det til Landsskat-
teretten efterfplgende at tage stilling til et eventuelt ugyldighedsspgrgsmal.
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KAPITEL 5

Retsgrundlaget for ans®ttelse
1 forvaltningen

[. Indledning

I del II behandles i kapitlerne 5-7 forskellige spgrgsmél vedrgrende retsstil-
lingen for de personer, der virker i den offentlige forvaltning. I kapitel 5
redeggres der for retsgrundlaget for ans®ttelse i forvaltningen, i kapitel 6 for
konkrete personalebeslutninger, navnlig ansattelse, forflyttelse og afskedigelse,
og i kapitel 7 behandles spgrgsmal om inhabilitet. De forste to kapitler angér
i det vaesentlige kun ansazttelsesforhold, som er typiske for store grupper af
ansatte i forvaltningen. Der ses séledes bort fra ministres og kommunalpoliti-
keres forhold og i gvrigt tjenesteforhold i den offentlige forvaltning, som beror
pa beskikkelse, valg, aftale om konkret tjenesteydelse eller lignende. Kapitel
7 om inhabilitet vedrgrer derimod enhver, der virker inden for den offentlige
forvaltning.

Kapitel 5 og 6 indeholder en generel beskrivelse af de vasentligste rets-
regler, som s&rligt gelder for ansatte i forvaltningen. Den almindelige an-
szttelsesret og den kollektive arbejdsret vil, i det omfang den er felles for
bade offentlig og privat ansettelse, som hovedregel ikke blive nermere be-
handlet. Der tilsigtes ikke en hverken fuldstendig eller detaljeret fremstilling
af de udvalgte emneomrader. Ved fremstillingen er der lagt vaegt pd mere
overordnede principper, regler eller problemstillinger, som har tilknytning til
den almindelige forvaltningsret. Hovedvagten er endvidere lagt pa at redeggre
for de ansattes individuelle retsforhold.

Fremstillingen er endvidere begrenset til normalt kun at angd (varigt ansatte) tjenestemand
og overenskomstansatte; disse ansattelsesformer er geldende for langt hovedparten af
samtlige offentligt ansatte. Serlige ansttelsesformer som prgveans®ttelse, aremalsansattelse
samt deltidsansttelse og andre former for tidsbegrenset ans&ttelse er heller ikke behandlet
nErmere.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

For tjenestemand er der ved behandlingen af de enkelte emner taget udgangs-
punkt i tjenestemandsloven. For de kommunalt ansatte tjenestemand gelder
i vidt omfang tilsvarende regler i de kommunale tjenestemandsregulativer. Af
hensyn til overskueligheden henvises i fremstillingen alene til bestemmelser
i »Tjenestemandsregulativ af 1991 for kommuner inden for Kommunernes
Landsforenings forhandlingsomréde«, og dette regulativ omtales som KL-
tjenestemandsregulativet. For overenskomstansatte henvises normalt kun til
bestemmelser i AC-overenskomsten, det vil sige overenskomst for akademi-
kere i staten, indgéet den 28. maj 1991 mellem Finansministeriet og en rekke
AC-organisationer.

II. Oversigt over ans&ttelsernes retsgrundlag

De dominerende ans@ttelsesformer er inden for bide den statslige og den
kommunale forvaltning overenskomstansattelse og tjenestemandsansattelse.
[ 1991 var der i alt ca. 800.000 ansatte i den offentlige forvaltning. Heraf var
ca. 2/3 overenskomstansatte og ca. 1/3 tjenestem&nd. Forholdsmassigt var
andelen af tjenestemand vasentligt stgrre i den statslige forvaltning (ca. 2/3)
end i den kommunale forvaltning (under 1/5).

For en mindre del af de offentligt ansatte anvendes andre ans®ttelsesformer. Der findes
personale, der er ansat pa tjenestemandslignende vilkar, f.eks. ved tilskudsinstitutioner inden
for Undervisningsministeriets omrade. Denne ansa@ttelsesform har ikke nogen fast form, men
varierer fra omrade til omridde. De nzrmere ans®ttelsesvilkdr fasts@ttes normalt efter for-
handling med tjenestemandenes centralorganisationer. Andet personale, f.eks. pd kommunale
institutioner inden for bistandslovens omrdde, er ansat i henhold til reglementer, regulativer
og lignende. I sjzldne tilfelde anvendes endelig individuelle ansceettelseskontrakter, hvor
ansazttelsesforholdet ikke er omfattet af generelle personaleretlige regler.

Ved overenskomstansattelse er grundlaget for ans®ttelsen en kollektiv over-
enskomst, dvs. en aftale mellem en organisation af Ignmodtagere og det
offentlige, og ved tjenestemandsansattelse er retsgrundlaget som udgangspunkt
tjenestemandsloven eller et kommunalt tjenestemandsregulativ, dvs. i prin-
cippet et ensidigt fastsat retsgrundlag.

Siden 1969 har tjenestemandsloven dog indeholdt bestemmelser om, at lgn-
og arbejdsvilkar i et vist omfang kan fastlegges ved aftale mellem Finansmini-
steriet og forhandlingsberettigede centralorganisationer, jf. n&rmere lovens
kapitel 10. Hvis det ikke lykkes parterne at opnd en aftale, vil Ipn- og arbejds-
vilkarene fortsat kunne fasts®ttes ensidigt, eventuelt ved lov, jf. lovens §§ 46
og 47. Aftaler kan ikke indgas om forhold, der bestemmes ved lov eller i
henhold til lov eller angér forvaltningens opgaver, organisation eller personale-
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II. Oversigt over ansettelsernes retsgrundlag

behov, jf. tjenestemandslovens § 45, stk. 4. Som eksempler pd administrative
forhold, som falder uden for aftaleomrédet, er i forarbejderne nevnt statsad-
ministrationens opbygning og organisation, arbejdsopgavernes fordeling
mellem de forskellige myndigheder og spgrgsmal om stgrrelsen af det statsan-
satte personale og dettes sammens&tning, jf. betenkning nr. 483/1969, 1. del,
s. 37 og s. 130. Disse undtagelser fra aftaleomradet ma ses i sammenh&ng med
arbejdsmarkedets almindeligt gzldende grunds@tning om arbejdsgiverens ret
til at lede og fordele arbejdet, som ma antages ogsa at gelde som et alminde-
ligt princip inden for den offentlige forvaltning. Ledelsesretten (der i forvalt-
ningsretlig litteratur ogsa betegnes som retten til at udgve organisationsmagt
og i dele af lovgivningen som arbejdsgiverkompetence) er forudsat i de
hovedaftaler, som Finansministeriet har indgdet med de ansattes organisationer,
f.eks. formuleret sdledes at »arbejdsgiverne udgver ledelsesretten i overens-
stemmelse med de i de kollektive overenskomster indeholdte bestemmelser og
i samarbejde med arbejdstagerne og deres tillidsrepresentanter i henhold til de
... til enhver tid gzldende aftaler« (hovedaftale af 28. maj 1991 med AC-
organisationerne). P4 tjenestemandslovens omrade kan der dog ikke fasts@ttes
bestemmelser om anszttelsesvilkar, hvorom der ikke kan indgés aftale, uden
forudgdende forhandling med tjenestem@ndenes centralorganisationer, jf.
tjenestemandslovens § 48, stk. 1.

Grundlaget for tjenestemandsansttelse i kommunerne er kommunale tjene-
stemandsregulativer.

Med virkning fra 1. april 1993 sker ogsi anszttelse som tjenestemand i den prim&rkommu-
nale folkeskole i henhold til de kommunale tjenestemandsregulativer; tidligere skete an-
settelsen i henhold til (stats)tjenestemandsloven. For de l®rere mv., som var ansat som
(stats)tjenestemznd i den prim&rkommunale folkeskole den 31. marts 1993, gelder en s@rlig
overgangsordning, jf. lov nr. 382 af 20. maj 1992 om tjenestemand i folkeskolen i primar-
kommuneme.

Tjenestemandsregulativerne indeholder i det v@sentlige bestemmelser svarende
til tjenestemandsloven, men ma i gvrigt retskildemassigt sidestilles med
(lokale) anordninger. Bestemmelser i et regulativ ma saledes vige for eventuel-
le modstaende bestemmelser i lov. Efter kapitel 7 i KL-tjenestemandsregulati-
vet galder bestemmelser om aftale- og forhandlingsret, der i det vasentlige
svarer til tjenestemandslovens tilsvarende bestemmelser. Hvis der ikke kan
opnas enighed om lgn- eller ans@ttelsesvilkr, kan kommunalbestyrelsen i
sidste instans ensidigt fastsztte regler for de pagzldende forhold, jf. KL-
regulativets § 33, stk. 3. Som pi statstjenestemandsomradet kan der ikke
indgés aftale om »forhold, der bestemmes ved lov eller i henhold til lov eller
nzrverende regulativ eller pensionsregulativet eller som angar kommunens
opgaver, organisation eller personalebehov, jf. regulativets § 32, stk. 2.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

Tjenestem&nd (og deres efterlevende ®gtefeller og bgm) er sikret pension
betalt af det offentlige (jf. tjenestemandspensionsloven), og de er i hgjere grad "$@
end andre ansatte beskyttet mod stillings®ndringer og afskedigelse. Overens- 9 P
komstansatte er ikke sikret pension betalt af det offentlige, og de har retligt en
ringere beskyttelse mod stillings@ndringer og afskedigelse end tjenestemand, %
jf. n&rmere kapitel 6.1II og IV, s. 150 og 157.

En anden grundl®ggende forskel mellem tjenestem&nd og overenskomstan- P
satte angdr retten til strejke og andre kollektive kampskridt. Det er den almin-
delige opfattelse, at tjenestemand ikke har ret til at strejke. Ggr de det allige- $
vel, kan sag herom indbringes for Tjenestemandsretten, der bl.a. behandler
sager om kollektive overtredelser af tjenestepligterne, jf. tjenestemandslovens
§ 53, stk. 1, nr. 2. Tilsvarende galder pad det kommunale omride for den
kommunale tjenestemandsret. 1 forarbejdeme til lovgivningen om tjeneste- @
mandsretterne er det anfgrt, at tjenestemandssystemet ikke indeholder hjemmel "@
til faglige kampskridt i form af strejke, lockout eller lignende. For overens-
komstomridet gelder, at der som hovedregel er sakaldt fredspligt under en
lgbende overenskomst. F.eks. vil arbejdsnedlggelser under en lgbende over- P
enskomst vare et brud pa fredspligten. Ved interessekonflikter efter udlgbet $
af en overenskomst er der som hovedregel aktionsfrihed, dvs. der kan ivark- % P
settes kollektive kampskridt som f.eks. strejke, blokade, lockout og boykot.

Overenskomsterne hjemler i hovedsagen kollektive rettigheder, mens tjene- @
stemandslovgivningen i almindelighed hjemler individuelle rettigheder. De *
kollektive rettigheder kan i tvivistilf®lde afggres endeligt af de szrlige ar- %
bejdsretlige instanser, dvs. Arbejdsretten (jf. arbejdsretsloven), ved faglig F
voldgift eller ved afskedigelsesnzvn (jf. overenskomstbestemmelser herom). " F
Tvister om individuelle rettigheder kan pa sedvanlig made behandles ved de
almindelige domstole.

Som eksempel pa rettigheder af kollektiv karakter kan nevnes en afskedigelsesnzvnssag, der

blev afgjort den 14. november 1984 vedrgrende afskedigelse af tre overenskomstansatte

portgrer ved Vejle Amts Sygehus. Naevnet fandt afskedigelserne berettigede, idet de tre ansds =
for hovedansvarlige for den uro, der gennem en drrzkke havde hersket mellem stridende

portgrgrupper pa sygehuset. Efter nevnskendelsen gjorde de afskedigede galdende over for

Indenrigsministeriet som tilsynsmyndighed, at der var tale om en »skin-proces«. De henviste

til, at det faktisk var deres organisation, Dansk Kommunal Arbejderforbund, der efter

henvendelser fra flertalsgruppen af portgrer havde taget initiativ til afskedigelserne. Af- !
skedigelserne var blevet »aftalt« pd forhind pa et mgde mellem forbundsformanden og

amtsborgmesteren, og det var forbundsformanden, som havde taget initiativ til mgdet. Dette *

blev de afskedigede ferst klar over under n®vnsprocessen, som var blevet igangsat af

forbundet, og hvorunder forbundets advokat representerede de afskedigede. Indenrigsmini- P
steriet fandt ikke grundlag for at foretage noget over for amtskommunen, bl.a. under hen- " P
visning til, at ministeriet som kommunal tilsynsmyndighed normalt ikke kan behandle
uoverensstemmelser mellem en kommunalbestyrelse og dennes ansatte. Ombudsmanden
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I1. Oversigt over ansettelsernes retsgrundlag

kunne alene efterprgve Indenrigsministeriets afggrelse, og denne gav ham ikke anledning til
kritik. (Ombudsmandens sag j. nr. 1985-140-42).

At overenskomstbeskyttelsen er kollektiv, viser sig bl.a. ved, at kun organisationen kan
indbringe sager for et afskedigelsesn®vn, ikke den afskedigede selv. Den afskedigede er dog
neppe afskaret fra selv at indbringe sagen for domstolene, jf. f.eks. UfR 1985.997 @ og UfR
1990.596 H. Sidstnzvnte dom underkendte tidligere domme fra byretten og landsretten i
sagen, jf. UfR 1986.818 V. Der henvises endvidere til Jens Vikners artikel i UfR 1989B.400
Jf om lpnmodtagerens sggsmélsret i fagretlige sager med gennemgang af nyere praksis.
Forfatteren konkluderer, at domstolene i stigende grad anerkender individuelle sggsmal
uanset regler om fagretlig behandling.

Det er i gvrigt karakteristisk, at de s:erlige arbejdsretlige instanser — uanset de i vidt
omfang er forpligtet hertil — kun i beskedent omfang inddrager det almindelige forvaltnings-
retlige bedgmmelsesgrundlag, jf. nermere Ole Krarup i UfR 1991B.323 ff.

Forvaltningen kan ikke indgé overenskomster om forhold, der er i strid med
bestemmelser i love eller anordninger, jf. herved bestemmelserne i tjeneste-
mandslovens § 45, stk. 4, og KL-tjenestemandsregulativet § 32, stk. 2. Det
samme gelder uskrevne retsgrunds@tninger, jf. f.eks. forbudet mod at s®tte
ans&ttelses- eller afskedigelsesskgnnet under en fast regel, se nermere neden-
for afsnit Il og kapitel 6.IV.D, s. 119 og s. 171. Om der ligesom pa tjene-
stemandsomradet heller ikke kan indgds overenskomster om forhold, der angar
forvaltningens opgaver, organisation og personalebehov, jf. ovenfor om tjene-
stemandslovens § 45, stk. 4, og den almindelige ledelsesret, m& anses for
usikkert. Se herom Bent Christensen (1991), s. 337 ff, hvor der argumenteres
nermere for, at forvaltningen ikke er retligt afskéret fra at indgé overenskomst
om spgrgsmal inden for ledelsesretten, s& l&nge lovgivningsmagten ikke har
fastsat bestemmelser, der hindrer det. Se endvidere i samme retning Jgrgen
Mathiassen, Forvaltningspersonellet (1990) s. 46 med eksempler pa sddanne
overenskomstbestemmelser.

P4 overenskomstomradet er det i gvrigt almindeligt, at der i de enkelte
overenskomster henvises til bestemmelser i funktion@rloven og/eller tjene-
stemandslovgivningen, jf. f.eks. §§ 18, 19, 22 og 23 i AC-overenskomsten.
Ogsa uden henvisninger i overenskomsten vil en del overenskomstansatte i det
offentlige kunne have rettigheder efter funktionerloven, der bl.a. omfatter
ansatte, der udfgrer kontorarbejde, jf. lovens § 1, stk. 1, litra a). Har overens-
komsten og funktion®rloven modstridende regler om samme forhold, og er
den ansatte omfattet af begge regels®t, gelder den bestemmelse, som er mest
fordelagtig for den ansatte, jf. funktion®rlovens § 21. Efter denne bestemmelse
kan loven ikke ved aftale mellem parterne fraviges til ugunst for parten. Se om
retspraksis Kaj Petersen, Funktion®rloven, 12. udgave, 1990, s. 365 ff. — Et
tilsvarende regelkrydsningsproblem opstér ikke for tjenestemand, idet de ikke
er omfattet af funktionzrloven, jf. lovens § 1, stk. 3. Undtagelsen gelder savel
statslige som kommunale tjenestemand.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

Tjenestemandslovgivningen, de enkelte overenskomster og funktion®rloven
regulerer kun delvis de enkelte ansattelsesforhold. Ved siden af gelder for-
skellige supplerende regler, hvis anvendelsesomrade varierer fra lov til lov.
F.eks. gelder ferieloven som hovedregel bade privat og offentligt ansatte, men
ikke statstjenestemand. Andre regler er felles for alle ansatte i forvaltningen,
f.eks. forvaltningslovens bestemmelser om inhabilitet og tavshedspligt samt
straffelovens bestemmelser om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv mv.
(16. kapitel). Visse love er falles for sdvel privat som offentligt ansatte, f.eks.
arbejdsmiljgloven, arbejdsskadeforsikringsloven, ATP-loven, ligebehandlings-
loven, ligelgnsloven, foreningsfrihedsloven og sygedagpengeloven.

Ogsa EF-retten spiller en rolle for ansatte i forvaltningen. EF-traktaten
indeholder f.eks. bestemmelser i artikel 48 om arbejdskraftens frie bevegelig-
hed og i artikel 119 om ligelgn, som er direkte anvendelige i visse tilfzlde.
Efter artikel 48, stk. 4, gelder artiklens bestemmelser om arbejdskraftens frie
bevagelighed ikke for »ansa&ttelser i den offentlige administration«. EF-dom-
stolen har fortolket undtagelsen sna@vert, saledes at den alene gelder stillinger,
der indebarer direkte eller indirekte deltagelse i udgvelsen af offentlig myn-
dighed og i funktioner, der som genstand har beskyttelsen af statens almene
interesser. En for udstrakt anvendelse af princippet i grundlovens § 27, stk. 1,
hvorefter ingen kan ans®ttes som tjenestemand uden at have dansk indfgdsret,
kan derfor vere i strid med EF-retten. Pa den baggrund blev der i 1990 indsat
en bestemmelse i tjenestemandsloven, hvorefter borgere fra de andre EF-lande
kan ans@ttes pa tilsvarende vilkér som tjenestemand, jf. lovens § 58c, stk. 2.
Indfgdsretskravet i grundlovens § 27, stk. 1, gelder ikke for kommunale
tjenestemandsstillinger.

Endvidere er flere arbejdsretlige love, som ogsd gzlder for ansattelser i
forvaltningen, blevet gennemfgrt pd grundlag af EF-direktiver, f.eks. lige-
lgnsloven og ligebehandlingsloven.

Den skrevne del af retsgrundlaget — lovgivning, aftaler eller overenskomster
— suppleres i et vist omfang af uskreven ret af arbejds-, aftale- eller forvalt-
ningsretlig karakter. Eksempelvis kan nazvnes ledelsesretten, der er omtalt
ovenfor, og den videregiende pligt til partshgring i afskedigelsessager, der er
omtalt i kapitel 6.IV.C.3°, s. 164. En sa&rlig form for kollektive regler er de
sdkaldte kutymer eller sedvaner, der efter omst®ndighederne har samme
virkning og gyldighed som en egentlig overenskomst. Ved afggrelsen heraf
lzgges der navnlig vegt pa, hvorvidt den pagldende praksis er fulgt alminde-
ligt, stadig og lenge, fordi den af parterne er blevet opfattet som retligt bin-
dende.

Tjenestebefalinger hgrer ogsa med i en oversigt over ansattelsernes rets-
grundlag. Der kan f.eks. v@re tale om generelle eller konkrete ordrer til ansatte

118

%

%

%

%



Il. Hjemmelskrav for personalebeslutninger

om, hvordan arbejdsopgaverne n®rmere skal tilrettelegges, jf. ledelsesretten.
Tjenestebefalinger skal respektere overordnede retskilder som f.eks. lovgiv-
ning, anordninger og overenskomster. Udstedelse af tjenestebefalinger krever
ikke s@rskilt hjemmel i lov, men kan udstedes alene i kraft af et over- og
underordnelsesforhold mellem forskellige ansatte eller mellem myndigheder.
Der henvises nermere til kapitel 1.I1.C, s. 34, og kapitel 2.1L. A, s. 40.

III. Hjemmelskrav for personalebeslutninger

Hjemmelskravene til forskellige konkrete personalebeslutninger behandles i
kapitel 6. Her skal n®vnes spgrgsmalet om, hvorvidt der inden for personale-
omradet gelder principper svarende til legalitetsprincippet inden for den
almindelige forvaltningsret. Det almindelige legalitetsprincip kan kort gengives
som dels et krav om, at forvaltningens virksomhed ikke ma stride imod lov-
givningen, og at den almindelige retlige trinfalge skal respekteres, dels et krav
om, at forvaltningens virksomhed skal have hjemmel i lov eller dertil svarende
retskilde, jf. kapitel 8.1.A, s. 209.

I det omfang ansattelsesforholdene er reguleret af aftaler og overenskomster,
vil forvaltningen efter almindelige aftaleretlige principper vare bundet heraf.
Som navnt i afsnit II, s. 117, vil det dog vare en forudsztning herfor, at de
pageldende aftaler og overenskomster ikke er i strid med ufravigelige lovbe-
stemmelser eller tilsvarende retsgrundsatninger. I s& fald gzlder loven mv.
forud, jf. foruds®tningen herom i FOB 1980.307, der er omtalt i kapitel 6.11. A,
s. 141. Pa omrader, hvor der ikke findes lovhjemmel eller (tilsvarende) af-
talemassigt grundlag, ma det antages, at det almindelige arbejdsretlige princip
om arbejdsgiverens ret til at lede og fordele arbejdet i et vist omfang kan
legitimere forvaltningens virksomhed. Det méa imidlertid anses for usikkert, i
hvilket n@rmere omfang dette princip — pa uregulerede omrader - i sig selv
kan skabe hjemmel for regulering af de ansattes forhold. Ombudsmandspraksis
peger i retning af, at mere byrdefulde indgreb over for ansatte forudstter
sedvanlig hjemmel i lovgivning, overenskomst eller aftale.

FOB 1987.206 kommer ind pé spgrgsmalet. En lzrer, der i forbindelse med en amtskommu-
nal stillingsnedleggelse modtog efterlgn i en todrig periode, fik under et job i efterlgnsperio-
den som lerervikar i folkeskolen alene udbetalt forskellen mellem vikarlgnnen og efterlgnnen
(differencelgn). Undervisnings- og Finansministeriet udtalte under sagen, at denne beregning
af vikarlgnnen var i overensstemmelse med de almindelige (uskrevne) regler for differen-
celgn. Under en droftelse af sagen oplyste Finansministeriet over for ombudsmanden, at
ministeriet »har en generel, ulovbestemt hjemmel til at fasts@tte lgn- og ansettelsesvilkar
inden for statens omride, og denne grunds®tning udggr hjemlen for praksis vedrgrende
differencelgn«. Ministeriet henviste til Statsministeriets bkg. nr. 21 af 11. januar 1973 om
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

@ndringer i ministeriernes forretningsomréder. Hertil udtalte ombudsmanden, at bekendt-
gorelsen fra 1973 er udstedt i henhold til grundlovens § 14, stk. 1, 2. pkt., der giver statsmini-
steren en almindelig bef@jelse til at fordele forretningerne mellem ministrene, og »der kan
ikke herved skabes et selvstendigt hjemmelsgrundlag for forretningemnes udgvelse, men alene
treffes bestemmelse om, hvilket ministerium der skal udgve befgjelserne. Det forudsattes,
at et sddant (materielt) hjemmelsgrundlag allerede findes i lov eller i tilsvarende, s&dvanligt
anerkendt retskilde, eller at et sddant retsgrundlag tilvejebringes, inden forretningerne
udgves.« Ombudsmanden meddelte Finansministeriet, at han gik ud fra, at ministeriet nu ville
tage nzrmere stilling til hjemmelsspgrgsmalene pi de forskellige omrader og — om ngdven-
digt — til spgrgsmalet om hjemlen for regulering af lgnforhold p& omrdder, hvor der ikke
findes sarlig lovhjemmel eller (tilsvarende) aftalemassigt grundlag. I den konkrete sag
foretog ombudsmanden ikke videre, da reduktionen af vikarlgnnen havde hjemmel i § 30 i
folkeskoleloven. Med gennemfgrelsen af lov nr. 382 af 6. juni 1991 om ®ndring af tjene-
stemandsloven blev der fastsat nye regler om udbetaling af radighedslgn, og ombudsmanden
foretog herefter ikke videre i sagen, jf. FOB 1992.459.

1 FOB 1990.339 (389, DSB-1) havde DSB ved en skrivelse af 2. februar 1989 bragt et
ans&ttelsesforhold til ophgr med tilbagevirkende kraft (fra 28. januar 1989). Ombudsmanden
udtalte, at der efter hans opfattelse ikke er bemyndigelse til at afskedige eller bortvise med
tilbagevirkende kraft, heller ikke selv om der for sd vidt tidligere havde varet grundlag for
bortvisning med gjeblikkelig virkning.

Se ogsa FOB 1990.339 (354), hvor ombudsmanden i forbindelse med afskedigelsessager
generelt udtalte, at en forvaltningsmyndighed kun kan treffe afggrelser af en bestemt art,
dersom myndigheden har bemyndigelse hertil.

IV. Ansattes rettigheder

A. Retten til Ién og pension mv.

1° Lgn

Til bade tjenestemand og overenskomstansatte ydes der lgn pa grundlag af
omfattende og varierende aftaler og overenskomster. Pa det statslige tjene-
stemandsomrade indgés aftaler om lgn i henhold til tjenestemandslovens § 45,
stk. 1, jf. § 46. For kommunale tjenestemand findes tilsvarende bestemmelser
i KL-tjenestemandsregulativets § 32, stk. 1, jf. § 33.

Langt hovedparten af de aftalte Ignsystemer er sakaldte tidlgnsystemer, hvor
lgnnen ydes for en tidsmassigt og ikke prastationsmassigt afgrenset arbejds-
indsats. Pa enkelte overenskomstomrader findes dog produktivitetsfremmende
lgnsystemer, hvor Ignnen til den enkelte helt eller delvis er athengig af ved-
kommendes arbejdsindsats, eventuelt afh@ngig af indsatsen for en gruppe af
medarbejdere, hvori den pagaldende indgar. En n&rmere beskrivelse af lgnsy-
stemer falder uden for rammerne af denne fremstilling. Der henvises til kapitel
10 i Finansministeriets Personaleadministrativ Vejledning (1992).

Uoverensstemmelser vedrgrende lonspgrgsmal kan pa tjenestemandsomradet
afggres af tjenestemandsretterne, jf. henholdsvis tjenestemandslovens § 53, stk.
1, nr. 1), vedrgrende Tjenestemandsretten for statslige tjenestemand og § 2,
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2° Radighedslon

stk. 6, i lov om en kommunal tjenestemandsret, jf. § 1, stk. 1, i bkg. nr. 777
af 20. november 1990. Sageme kan alene rejses af vedkommende organisation,
ikke af den enkelte ansatte. Hvis organisationen afslar at indbringe en sag for
tjienestemandsretten, kan den ansatte inden for visse frister indbringe sagen for
de almindelige domstole. Bortset herfra kan sager, der hgrer under tjeneste-
mandsretterne, ikke indbringes for de almindelige domstole. P4 overenskomst-
omradet kan uoverensstemmelser vedrgrende lgnspgrgsmal pa tilsvarende
made indbringes for Arbejdsretten, jf. arbejdsretslovens § 9, stk. 1, nr. 2. Den
enkelte ansattes muligheder for at fi prgvet uoverensstemmelsen ved de
almindelige domstole er begrenset, jf. nermere lovens § 11.

Myndighedemnes personaleretlige afggrelser kan i et vist omfang indbringes for ombudsman-
den. I ombudsmandens sag j. nr. 1986-71-70 havde to kontraktansatte tilsynsfgrende med
balletbgrnene pé Det Kgl. Teater efter over 14 rs ans®ttelse fiet @ndret deres lsnmassige
indplacering i nedadgéende retning. Teatret oplyste, at &ndringen var gennemfgrt efter krav
fra Finansministeriet, som havde henvist til, at de pdgzldendes hidtidige aflenning havde
varet for hgj i forhold til andre lignende ansatte i staten. Ombudsmanden udtalte bl.a., at
indgrebet var af en sddan karakter, at det burde sidestilles med afskedigelse kombineret med
tilbud om genansattelse i stillingen til en lavere lgn. Spargsmdlet var herefter, om teatret
havde haft tilstrekkeligt sagligt grundlag for indgrebet. Finansministeriets interesse i ensarte-
de Ignforhold for sammenlignelige grupper gav ikke ombudsmanden anledning til bemark-
ninger, og uanset de ansattes berettigede forventning om fortsat aflgnning i henhold til
kontrakten fandt ombudsmanden ikke tilstrekkeligt grundlag for at kritisere afggrelsen. Han
henviste i den forbindelse til, at der var tale om en forholdsvis mindre lgnnedgang, og at den
@&ndrede aflgnning blev gennemfgrt med seks maneders varsel svarende til det varsel, der
efter funktion®rloven — som kontrakterne henviste til — gjaldt for afskedigelse af de pa-
galdende.

For aflgnning gelder i gvrigt generelt ligelgnsloven, medmindre en tilsvarende
pligt til at yde ligelgn fglger af en kollektiv overenskomst. En lgnmodtager kan
ikke give afkald pa sine rettigheder efter loven. Endvidere har den enkelte
Ignmodtager ret til at sgge krav, der stgttes pa loven, fastsliet ved domstolene.
Er lovens ligelgnsbestemmelser optaget i en overkomst, afggres eventuelle
uoverensstemmelser som udgangspunkt af de s®rlige arbejdsretlige instanser.

2° Radighedslgn

En tjenestemand, der afskediges, fordi &ndringer i forvaltningens organisation
eller arbejdsform medfgrer, at stillingen nedl®gges, bevarer som hovedregel
sin lgn i tre ar, jf. nermere § 32 i tjenestemandsloven og § 30 i KL-tjene-
stemandsregulativet. Hvis der ikke sker genansattelse, har tjenestemanden
efter de tre ars forlgb ret til pension efter tjenestemandspensionslovens nzr-
mere bestemmelser, jf. kapitel 6.IV.B, s. 157.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

P4 overenskomstomradet findes ikke tilsvarende ordninger. Hvis der ma
foretages afskedigelser pd grund af f.eks. nedsk@ringer, kan de ansatte af-
skediges med overenskomstmassigt varsel. Ved s@rligt langvarige ansattelses-
forhold (mellem 12 og 18 ar) kan der eventuelt blive tale om godtggrelse efter
funktionarlovens § 2a (hgjst tre maneders lgn).

Som konkret eksempel pd en sag om ridighedslgn henvises til FOB 1987.206, der er omtalt
ovenfor i afsnit III, s. 119.

3° Tilbagebetaling

Hvis der fejlagtigt udbetales for meget i lgn (eller pension), kan der opsta
spgrgsmal om myndighedens ret til at kreve det for meget udbetalte belgb
tilbagebetalt. Spgrgsmalet, der ikke er reguleret i lovgivningen, bedgmmes
med udgangspunkt i obligationsrettens almindelige regler om tilbagesggning
(condictio indebiti). Efter nyere rets- og ombudsmandspraksis kan der alene
kreves tilbagebetaling i de tilfelde, hvor den ansatte vidste eller pd grund af
grov uagtsomhed var uvidende om, at der blev udbetalt for meget i lgn. Der
henvises nzrmere til kapitel 45 i Finansministeriets Personaleadministrativ
Vejledning (1992) og til FOB 1981.82, UfR 1982.580 H, UfR 1988.157 H,
FOB 1989.220 og UfR 1989.935 V.

Som hovedregel kan fejlagtige merudbetalinger pa grund af misforstielse af
lgnregler, fejlberegninger, fejlanvisninger e.l. rettes for fremtiden uden varsel.
Hvis den fejlagtige merudbetaling skyldes, at den ansatte har varet forkert
indplaceret, kreves dog sadvanligvis varsel, jf. UfR 1977.589 @,
UfR 1978.919 H og ombudsmandens sag j. nr. 1986-71-70 (omtalt ovenfor).
Se ogsd FOB 1980.307 (omtalt i kapitel 6.IL.A, s. 141), hvor det efter om-
stendighederne blev besluttet, at en overenskomststridig indplacering ikke
skulle rettes.

4° Pension

Tjenestemandenes ret til pension er fastlagt i henholdsvis tjenestemandspen-
sionsloven og i de kommunale pensionsvedt®gter. Ret til pension opnas fgrst,
nir en tjenestemand har opnéet en pensionsalder pd mindst tre ar. Grundlzg-
gende sondres der mellem aktuel pension og opsat pension. Som hovedregel
er en tjenestemand berettiget til aktuel pension, ndr han efter 10 ars ansattelse
(pensionsalder) afskediges pd grund af alder, som fglge af helbredsbetinget
utjenstdygtighed eller af anden ham utilregnelig &rsag, jf. tjenestemandspen-
sionslovens § 2, stk. 1. Hvis tjenestemanden afskediges efter tre til 10 ars
ansattelse, hvis han inden for denne periode selv siger op, eller hvis han
afskediges pa grund af anden ham tilregnelig arsag, er han kun berettiget til
opsat pension, jf. nermere lovens kapitel 7. Den opsatte pension udbetales
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B. Ret til ferie

normalt fgrst fra det fyldte 67. ar, jf. § 24, stk. 3. Til »anden ham tilregnelig
arsag« henregnes afskedigelse pa grund af strafbart forhold eller tjenesteforse-
elser.

Endvidere findes der i tjenestemandspensionslovens szrlige bestemmelser
om svagelighedspension (§ 7), tilskadekomstpension (§ 8), ®gtefzllepension
(kap. 3) og bgrnepension mv. (kap. 4).

Uoverensstemmelser om spgrgsmal vedrgrende tjenestemandspension er ikke
omfattet af tjenestemandsretternes kompetence. Disse spgrgsmal kan derfor pa
normal vis indbringes for de almindelige domstole. Se f.eks. UfR 1991.98 H
(omtalt i kapitel 11. I.B, s. 299) vedrgrende svagelighedspension og UfR
1991.420 H vedrgrende tilskadekomstpension.

Overenskomstansatte har ikke ret til pension fra det offentlige. I mange
overenskomster findes bestemmelser om indbetaling af bidrag til kollektive
pensionsordninger i pensionskasser eller i pensionsforsikringsselskaber. Typisk
udggr bidragene, der beregnes i forhold til Ignnen, 4 eller 5% for den ansatte
og 8 eller 10% for forvaltningen. Den ansattes ret til pensionsydelser afggres
péd grundlag af vedtzgten for den pigaldende pensionskasse og den ansattes
individuelle aftale med pensionskassen. Hvis ans&ttelsesforholdet ophgrer, har
forvaltningen saledes ingen pensionsforpligtelser over for den pagaldende eller
dennes pargrende.

Ved overgang fra offentlig overenskomstanszttelse til tjenestemandsansattelse i staten kan
private pensionsordninger i en vis udstrzkning tages med og konverteres til tjenestemands-
pension, jf. tjenestemandspensionslovens § 4a. Det samme galder ved overgang fra tjene-
sterandsansattelse under EF til tjenestemandsansttelse i staten, jf. tjenestemandspensions-
lovens § 4b. Lignende ordninger gzlder ved kommunal tjenestemandsansattelse, jf. Lennart
Konow, Kommunal Ans&ttelse (1992) s. 153.

B. Ret til ferie

Ferieloven gelder som udgangspunkt bade for det offentlige og private ar-
bejdsmarked, jf. lovens § 1, og loven er pr&ceptiv, idet lgnmodtageren ikke
kan give afkald pa sine rettigheder efter loven, jf. § 23, stk. 1. Tjenestemand
i staten og visse tjenestemandslignende ansatte er dog ikke omfattet af loven,
jf. § 2, stk. 1, nr. 1) og 2). For tjenestemand i staten gelder en aftale af 14.
juni 1993, der er indgéet mellem Finansministeriet og centralorganisationerne
i henhold til tjenestemandslovens § 45, stk. 1, jf. cirk. nr. 117 af 22. juni 1993.
Principielt er der saledes ikke noget til hinder for, at der pa statstjenestemands-
omradet indgés aftaler, som giver tjenestemand ringere rettigheder, end de
ville have haft, hvis de havde varet omfattet af ferieloven. Den galdende
aftale indeholder dog bestemmelser om ret til ferie mv., som i det vasentlige
svarer til ferielovens niveau. Aftalen giver dog inden for visse rammer ret til
overfgrelse af ferie, ligesom arbejdsgiveren har ret til at plegge tjenesteman-
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

den at udskyde ferie fra et feriedr til et andet med den virkning, at tjenesteman-
den opndr et antal tillegsferiedage.

Bortset fra statstjenestemand mv. er alle andre lgnmodtagere i forvaltningen
som udgangspunkt omfattet af ferieloven. Efter lovens § 3 kan direktgren for
arbejdstilsynet bestemme, at loven bortset fra nogle enkelte bestemmelser ikke
gelder for lanmodtagere, der er ansat i staten eller kommunerne, hvis der ved
regulativ eller overenskomst er sikret dem ferie og feriegodtggrelse eller 1gn
efter regler, der stiller dem lige sd godt som ferieloven. P4 forvaltningens
omréde er der i vidt omfang godkendt sddanne regulativer eller overenskom-
ster.

Med hensyn til de nermere regler henvises til de kommenterede udgaver af
ferieloven, senest John Heilbrunn, kommenteret ferielov (1990).

C. Bibeskaftigelse

Efter tjenestemandslovens § 17 og KL-tjenestemandsregulativets § 15, stk. 1,
kan en tjenestemand kun have beskftigelse ved siden af sin tjenestemands-
stilling, for sa vidt og i det omfang det er foreneligt med den samvittigheds-
fulde udgvelse af de til tjenesten knyttede pligter og med den for stillingen
npdvendige agtelse og tillid. Bestemmelsen ma ses i sammenh&ng med de-
corumkravet, der omtales nedenfor i afsnit V.C, s. 136. Bestemmelserne méa
i gvrigt antages ogsa at afspejle den almindelige retsgrunds®tning om generel
inhabilitet, jf. kapitel 7.1I1, s. 195. Den tilsvarende bestemmelse i den tidligere
tjenestemandslov (af 1958) indeholdt tillige et krav om, at tjenestemanden
skriftligt skulle foretage anmeldelse til myndigheden, inden han kunne pabe-
gynde eller overtage visse hverv uden for tjenesten. Det er i forarbejderne til
tjenestemandslovens § 17 anfgrt, at oph®velsen af denne anmeldelsespligt ikke
afsk@rer en tjenestemand, som matte vare i tvivl om en bibesk&ftigelses
forenelighed med tjenestemandsstillingen, fra at forelagge dette spgrgsmal for
sine foresatte, jf. betenkning 483/1969, 1. del, s. 119. Med hensyn til speciel
inhabilitet findes en mere vidtgidende anmeldelsesregel i FVL § 6, stk. 1, (jf.
kapitel 7.11.D.1°, s. 189), hvorefter underretning skal gives, medmindre for-
holdet er dbenbart uden betydning. Selv om meget kunne tale for en tilsvaren-
de vidtgdende anmeldelsespligt for bibeskaftigelser i henhold til tjeneste-
mandslovens § 17, kan en sddan nappe handhzves som et egentligt retskrav,
jf. de omtalte forarbejder.

FOB 1960.181 indeholder en n@rmere redeggrelse for Finansministeriets forholdsvis restrikti-
ve praksis efter 1958-loven. Sagen vedrgrte en kriminaloverbetjent, som Justitsministeriet
negtede tilladelse til at indtrede som medlem af representantskabet for en bank. Se ogsa
FOB 1959.140 og FOB 1967.38. Praksis efter 1958-loven kan dog ikke l®ngere tillegges
betydning, idet det ved lovrevisionen i 1969 blev forudsat, at den restriktive praksis ikke
skulle opretholdes, jf. betznkning nr. 483/1969, 1. del, s. 26 ff.
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D. Ret til organisering og medbestemmelse

For overenskomstansatte méa det antages, at der pé grundlag af den almindelige
grundsztning om generel habilitet og decorumprincippet g&lder retningslinier
for bibesk®ftigelse svarende til tjenestemandslovens § 17.

D. Ret til organisering og medbestemmelse

De ansatte har ret til at organisere sig. Denne ret er fastsat i de hovedaftaler,
som Finansministeriet har indgdet med de ansattes organisationer, typisk
formuleret séledes: »Finansministeriet vil hverken direkte eller indirekte leegge
hindringer i vejen for, at medarbejdere organiserer sig i (den pagldende
organisation)«. Ansattes organisationsret fremgar desuden af funktionarlovens
§ 10, stk. 1, og af foreningsfrihedslovens § 1. Uden for de aftale- eller lovbe-
stemte omrader ma retten antages at gelde pa ulovbestemt grundlag. I ansattes
ret til at organisere sig kan ikke tillige indfortolkes en ret for myndigheden til
at kreve, at de ansatte ggr det; f.eks. kan myndigheden ikke kreve, at en ansat
melder sig ind i en bestemt fagforening, jf. kapitel 6.IV.D, s. 170. Om retten
til strejke og andre kollektive kampskridt henvises til afsnit II ovenfor, s. 116.

De ansatte ma i gvrigt antages at have ret til frit at kunne valge medlemskab af en hvilken
som helst forening, jf. herved principperne om foreningsfrihed i grundlovens § 78. For-
valtningen kan f.eks. ikke krave, at en ansat melder sig ind i et bestemt politisk parti eller
interesseorganisation, eller at han udmelder sig heraf. Noget andet er, at den ansatte pa grund
af sit tilhgrsforhold til en forening kan vere inhabil ved behandlingen af en sag vedrgrende
foreningen, jf. FVL § 3, stk. |, nr. 3, og kapitel 7.I1.C.1°, s. 180. I sarlige tilfzlde kan
medlemskab af en bestemt forening eventuelt vare i strid med decorum, jf. nedenfor afsnit
V.C,s. 136.

De ansatte har endvidere ret til medbestemmelse i henhold til aftale af 6.
november 1990 mellem Finansministeriet og de centrale personaleorganisatio-
ner om samarbejde og samarbejdsudvalg i statens virksomheder og institutio-
ner, jf. cirk. nr. 229 af 29. november 1990. Tilsvarede aftaler er indgiet pa det
kommunale omréde. Efter aftalen pé statens omréade er der pligt til oprettelse
af samarbejdsudvalg i institutioner med mindst 25 beskaftigede. P4 mindre
arbejdssteder skal der samarbejdes efter aftalens principper. Samarbejdsud-
valget sammenszattes af representanter for henholdsvis ledelsen og medarbej-
derne. Der ma ikke vare flere ledelsesrepresentanter end medarbejderrepra-
sentanter. Institutionens leder er formand for udvalget. Samarbejdsudvalget kan
— forudsat enighed i udvalget — skriftligt fastlegge retningslinier for institutio-
nens arbejds- og personaleforhold, f.eks. om placering af arbejdsstid og pauser,
ansatielser, forfremmelser og afskedigelser. Hvis der ikke kan opnas enighed,
faststter ledelsen de ngdvendige retningslinier. Medlemmer af samarbejdsud-
valg har samme ytringsfrihed som offentligt ansatte i almindelighed, jf. neden-
for afsnit E og FOB 1991.189, der er refereret s. 128.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

De retningslinier, som fastlegges af samarbejdsudvalget, skal naturligvis pa
samme made som andre kollektive aftaler og overenskomster respektere
geldende ret, herunder almindelige ulovbestemte retsgrunds®tninger. F.eks.
kan et samarbejdsudvalg ikke vedtage retningsliner om, at afskedigelser skal
foretages mekanisk efter et SIFU-princip (Sidst Ind, Fgrst Ud), jf. UfR 1991B-
.272 ff og kapitel 6.IV.D.1°,s. 171, hvor bl.a. Vestre Landsrets dom af 28. maj
1993 er omtalt. Se ogsd FOB 1983.185 (omtalt i kapitel 6.IL.D, s. 147), hvor
en myndighed ved ans®ttelse uberettiget havde fulgt en samarbejdsudvalgsbe-
slutning om at prioritere ansggere, som i forvejen var ansat som tjenestemand.

E. Ytringsfrihed

Med spgrgsmalet om offentligt ansattes ytringsfrihed sigtes fgrst og fremmest
til udtalelser, som den ansatte gnsker at fremsatte som privatperson, og ikke
udtalelser, som den ansatte afgiver som led i sin tjeneste. Der vil typisk vere
tale om, at den ansatte gnsker at fremsatte sine personlige meninger og syns-
punkter om et alment spgrgsmal i den offentlige debat, og der vil oftest ikke
vere tale om rgbelse af bestemte faktiske oplysninger fra den offentlige for-
valtning, som kan vare undergivet tavshedspligt, jf. FVL § 27, stk. 1 og 2.
Bestemmelserne om tavshedspligt, der omtales nedenfor afsnit V.D, ses der pd
den baggrund bort fra i dette afsnit.

Det er fast antaget, at myndigheder ikke kan krazve, at de ansatte indhenter
tilladelse fra myndigheden til en patenkt offentligggrelse af et indleg i den
offentlige debat. Et sddant krav ville vaere stridende imod censurforbudet i
grundlovens § 77, if. FOB 1982.199, FOB 1984.148, FOB 1984.149 og FOB
1992.330.

I FOB 1983.248 havde Rigshospitalets direktion i en skrivelse pélagt de administrerende
lzgechefer og afdelingernes oversygeplejersker at pase, at der ikke af personalet pd afde-
lingerne elier af uvedkommende blev givet meddelelser til patienter eller pirgrende om
faglige konflikter eller lignende. Under henvisning til UfR 1963.439 @ og UfR 1977.872 V
fandt ombudsmanden ikke grundlag for at kritisere direktionens skrivelse som v@rende 1 strid
med grundlovens § 77. I 1963-dommen er det antaget, at § 77 ikke er til hinder for, at
skrifter, som er egnede til at skabe misforngjelse med militzrtjenesten eller har en uheldig
indflydelse pa disciplinen, kan forbydes indf@rt og udieveret pa militzre omréder. [ dommen
fra 1977 fandtes et forbud mod uddeling af skrifter inden for en afstand af 100 meter fra
skoler og kaserner ikke stridende imod § 77.

Det er almindeligt antaget, at bestemmelsen i grundlovens § 77 ikke sikrer
ytringsfrihed i materiel forstand. Derimod er det antaget, at grundlovens § 31
om valgretten sikrer en vis beskyttelse af den materielle ytringsfrihed. Den
nermere fastleggelse af greensen mellem retmassige og retsstridige ytringer
er i alt vasentligt overladt til lovgivningen og domstolene. Spgrgsmalet om
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E. Ytringsfrihed

offentligt ansattes ytringsfrihed er sjeldent bergrt i lovgivningen eller i kollek-
tive overenskomster. Ved fastleggelse af det n@rmere indhold af offentligt
ansattes ytringsfrihed fremhaves ofte pa den ene side hensynet til de almene
politiske og demokratiske vardier, der er knyttet til en fri og uhindret offentlig
debat, hvori ogsa de offentligt ansatte deltager med deres s@rlige sagkundskab,
og pd den anden side de modstidende hensyn til beslutningsprocesserne og
samarbejdsforholdene i vedkommende myndighed. Hensynet til den offentlige
debat og den demokratiske styreform taler afggrende imod, at der skulle gzlde
almindelige begrensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed, jf. herved ogsa
det meget store antal offentligt ansatte. Hensynet taler ogsa imod mere speciel-
le begrensninger. Det gzlder navnlig af hensyn til den ansattes mulighed for
at fremsatte synspunkter om emner inden for sit eget arbejdsomrade. Sidanne
udtalelser er ofte baseret pa den ansattes viden og erfaringer fra tjenesten, og
de er derfor sa&rligt interessante i den offentlige debat.

Pa den anden side kan netop sddanne udtalelser, som er kritiske over for
vedkommende myndighed, vanskeligggre eller umuligggre gennemfgrelsen af
myndighedens planlagte beslutninger og i gvrigt have negativ indflydelse pa
samarbejdsforholdene. F.eks. kan kritiske udtalelser fra en medarbejder i et
ministerium have den virkning, at den politiske opposition styrkes i kraft af
den ansattes kritiske synspunkter, séledes at ministeren far sigrre politiske
vanskeligheder med at gennemfgre sin beslutning. Tilsvarende forhold kan
gore sig geldende i forbindelse med en offentlig styrelses beslutningsproces.
Hvis f.eks. en styrelse anvender henstillinger eller vejledninger som styrings-
redskaber over for andre myndigheder eller offentligheden, vil effekten heraf
til dels vare afth®ngig af styrelsens autoritet, og autoriteten vil nemt kunne lide
skade, hvis styrelsens medarbejdere som privatpersoner offentligggr kritiske
synspunkter om styrelsens initiativer. Kritiske indleg fra medarbejderne kan
saledes svakke styrelsens effektivitet. Endvidere tilsiger samarbejdsforholdene,
navnlig mellem den politiske ledelse og de ledende embedsmand, at de an-
sattes ytringsfrihed er begrenset; der mé& herske en vis gensidig respekt og
tillid, for at det ngdvendige samarbejde kan fungere. Til stgtte for begrenset
ytringsfrihed kan endvidere anfgres, at medarbejderen er ansat for at tjene
myndighedens interesser og ikke for at skaffe sig viden med henblik pé frem-
s®ttelse af private synspunkter i den offentlige debat. Heroverfor kan anfgres,
at medarbejderen er finansieret af borgerne, som derfor bgr have mulighed for
at kende medarbejdernes synspunkter om spgrgsmal, der har forbindelse med
vedkommendes arbejde for forvaltningen.

1 FOB 1987.237 gengav ombudsmanden kortfattet retstilstanden vedrgrende offentligt
ansattes ytringsfrihed sdledes:
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansattelse i forvaltningen

»Ved besvarelsen af det centrale spgrgsmail om, hvorvidt der gzlder s@rlige begr2nsninger
for offentligt ansattes ytringsfrihed i forhold til den ytringsfrihed, der galder for borgeme i
almindelighed, er udgangspunktet utvivlsomt, at offentligt ansatte har ganske samme frihed
som andre til at deltage i den offentlige debat. Det store antal offentligt ansatte taler af-
gorende imod, at der skulle gzlde almindelige begrensninger for offentligt ansattes ytrings-
frihed. Sddanne begrensninger ville vaere uforenelige med de hensyn, der ligger bag grund-
lovens bestemmelser om den demokratiske styreform og den herved forudsatte materielle
ytringsfrihed.

Det er dog antaget, at hensynet til offentlige myndigheders interne beslutningsproces og
funktionsevne i serlige tilfalde kan fgre til en begrznsning af de ansattes ytringsfrihed. Det
er nzppe muligt at give en fuldstendig beskrivelse af, hvorndr, i hvilket omfang og for hvilke
ansatte sddanne s®rlige begrensninger gelder. Men der kan anfgres nogle hovedsynspunkter:

1. Begrensningemne omfatter alene udtalelser vedrgrende sager inden for de pdgzldendes
eget arbejdsomride. Offentligt ansatte har samme frihed som andre borgere til at udtale sig
om sager pé forvaltningsomrdder, som de ikke har bergring med i deres daglige arbejde.

2. Ved udtalelse inden for eget arbejdsomrade er det af betydning, om den pigzldende som
led i sit arbejde har varet (eller er) aktivt medvirkende i myndighedens beslutningsproces.
Begrensningerne vil i almindelighed ikke omfatte ansatte med en funktion, der ligger fjemnt
fra de politiske eller administrative beslutningstagere.

3. Det spiller en rolle, om udtalelserne fremsattes fgr eller efter, at en beslutning er truffet.
Adgangen til at udtale sig, inden en sag er afgjort, kan — af hensyn til beskyttelse af den
interne beslutningsproces — vare noget sn@vrere end adgangen til at udtale sig senere.

4. Det ligger efter praksis fast, at offentligt ansatte har en vidtgéende frihed til at udtale sig
om ressourcespgrgsmal inden for eget arbejdsomrade, hvor spgrgsmilet kan have vasentlig
betydning for medarbejdernes fremtidige ans&ttelses- og arbejdsforhold.

Det falger af det anfgrte, dels at der kreves s@rlige tungtvejende grunde for at anerkende
begrensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed, dels at disse grunde normalt kun vil fore-
ligge i forhold til centralt placerede medarbejdere, der deltager eller har deltaget i den
omstridte beslutnings tilblivelse.«

Baggrunden for ombudsmandens generelle udtalelse om spgrgsmélet var en konkret sag,
hvor en kommunal ledelse havde udsendt et brev om offentligt ansattes ytringsfrihed til
samtlige kommunens ansatte. Ombudsmanden fandt det uheldigt, at brevet kunne skabe en
sddan usikkerhed om retstilstanden hos de enkelte medarbejdere, at medarbejderne ville vaere
ungdigt tilbageholdende med at deltage i den offentlige debat om lokalpolitiske emner. Pa
den baggrund anmodede ombudsmanden byridet om at ggre samtlige medarbejdere i kommu-
nen bekendt med sin udtalelse.

1 FOB 1991.189 var hovedspgrgsmalet, om der glder s@rlige begrensninger i ytrings-
friheden for tillidsrepresentanter, som er medlem af en kommunes samarbejdsudvalg. Efter
nogle mgder i samarbejdsudvalget havde tre tillidsreprasentanter udsendt en pressemeddelse,
som kritiserede byrddets planer om at lade et stort multinationalt firma overtage renggring,
bevogtning og vask pd plejehjem og skoler. Der var ikke tale om, at medarbejderne herved
havde tilsidesat deres tavshedspligt, men kommunen mente, at de som samarbejdsudvalgs-
medlemmer havde tilsidesat én s@rlig for dem geldende begrensning af ytringsfriheden.
Kommunen forlangte derfor pressemeddelelsen dementeret. Efter en gennemgang af be-
stemmelserne om samarbejde og samarbejdsudvalg fandt ombudsmanden ikke holdepunkter
for, at der skulle gzlde en s®rlig begrenset ytringsfrihed for medlemmer af samarbejdsud-
valg eller tillidsreprasentanter. Ombudsmanden var saledes ikke enig i kommunens retsop-
fattelse, og han fandt i gvrigt kommunens kritik af medarbejderne grundigs.
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E. Yrringsfrihed

I FOB 1991.200 havde ombudsmanden lejlighed til at fremsztte fplgende generelle
bemarkninger om forholdet mellem pa den ene side offentligt ansattes ytringsfrihed og pa
den anden side krav om ansattes loyalitet: »Den almindelige loyalitet, man som ansat i en
kommune eller anden offentlig myndighed skylder sin arbejdsgiver, kan ikke begrunde, at
myndigheden sgger at begrznse de ytringer, som den ansatte fremkommer med uden for
tjenesten...uanset om der er tale om udtalelser, der er stzrkt kritiske over for den pigzldende
myndighed...«. Se i gvrigt om loyalitetskrav nedenfor afsnit V.A om arbejdspligt.

De omtalte retningslinier gelder som navnt for udtalelser, som den ansatte
fremsatter som privatperson. For udtalelser, som den ansatte fremsatter som
led i sin tjeneste, gelder andre retningslinier, jf. nedenfor. Nar en ansat ytrer
sig som privatperson om et emne, der vedrgrer myndigheden, har han pligt til
at ggre det klart, at han ikke udtaler sig pA myndighedens vegne.

1 den ovenfor nzvnte sag FOB 1991.189 ansd ombudsmanden det for berettiget, at kommu-
nen havde pétalt, at de tre medarbejdere i samarbejdsudvalget ikke i tilstrekkelig grad havde
gjort det klart, at de ikke udtalte sig pd hovedsamarbejdsudvalgets vegne.

Det er endvidere almindeligt antaget, at den ansatte ikke i kraft af sin ytrings-
frihed er berettiget til at fremsztte dbenbart urigtige oplysninger om vasentlige
forhold inden for sit tjenesteomrade eller til at udtale sig pa en made, som
forudsatter urigtige oplysninger om faktiske forhold. Der er modstridende
opfattelser i den juridiske teori om, hvorvidt der yderligere galder krav om,
at den ansatte ikke mé fremsatte sin udtalelse i en for grov form. S4 lenge der
ikke foreligger en ombudsmandsudtalelse eller dom herom, mi spgrgsmalet
anses for uafklaret.

For s vidt angdr s®rlige retningslinier for ytrings- og publiceringsfrihed for ansatte ved
sektorforskningsinstitutioner, henvises til Justitsministeriets sag j. nr. LA 1987-546-39, der
er refereret i Vogrer: FVL, 1992, s. 340 ff.

Med hensyn til udtalelser, som den ansatte afgiver som led i sin tjeneste, er
den ansatte pa s&dvanlig made undergivet ledelsens instruktionsadgang. Som
udgangspunkt er den ansatte siledes undergivet ledelsens bestemmelser om,
hvorvidt den ansatte overhovedet ma udtale sig pa myndighedens vegne, og
i bekreftende fald hvad den ansatte ma udtale. Bestemmelsen i FVL § 27, stk.
2, om, i hvilket omfang der ved tjenestebefaling kan palegges tavshedspligt,
er ikke til hinder for, at det af en myndigheds ledelse generelt eller i forbindel-
se med en konkret sag bestemmes, hvem af myndighedens ansatte der er
berettiget til at udtale sig pd myndighedens vegne, jf. pkt. 165 i Justitsmini-
steriets vejledning til FVL (1986).

Se f.eks. FOB 1982.199, hvor ombudsmanden efter sin underspgelse lagde til grund, at et
forbud fra Miljgstyrelsens direktgr til nogle ansatte mod at frems®tte udtalelser om foru-
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

reningen af Hjarbzk Fjord alene skulle tillzgges betydning for de ansattes adgang til at
udtale sig pa styrelsens vegne. Ombudsmanden fandt herefter ikke grundlag for at kritisere
forbudet.

1 FOB 1992.330 havde en cheflege pa et amtskommunalt sygehus med kort varsel deltaget
i et aftenmgde for medlemmer af et politisk parti. Mgdeledelsen havde inviteret cheflzgen
til at gennemgd nogle planer for bevaring og udbygning af en afdeling pd sygehuset, som
sygehusledelsen havde fremsendt til amtskommunens sygehusforvaltning som alternativ til
forvaltningens planer om at flytte afdelingen til en anden by. Under mgdet, hvor formanden
for amtskommunens sygehusudvalg var til stede, havde cheflegen kritiseret forvaltningens
planer. Amtskommunen kritiserede ham herefter for at have handlet illoyalt og tilkendegav,
at han forinden sin deltagelse i mgdet principielt burde have indhentet godkendelse fra
amtskommunens centrale forvaltning.

Ombudsmanden udtalte, at sondringen mellem udtalelser, der fremsettes af en ansat som
privatperson, og udtalelser pd myndighedens vegne i praksis ofte ikke kan gennemfgres, for
sa vidt angér offentlige udtalelser fra lederen af den institution, hvis sagsomrade der er tale
om. Sddanne udtalelser vil — uanset om de matte viere ment som private tilkendegivelser —
ofte blive opfattet som hidrgrende fra institutionen som sidan, og pa den baggrund gzlder
der efter ombudsmandens opfattelse i et vist omfang s®rlige regler angdende ytringsfriheden
for ledere af relativt selvstendige offentlige institutioner. Ombudsmanden udtalte, at ledelsen
af sddanne relativt selvstendige offentlige institutioner har en i det vaesentlige fri adgang til
— i overensstemmelse med de almindelige retningslinier for offentligt ansattes ytringsfrihed
- at freml@®gge sine synspunkter svel pa egne som pa institutionens vegne. Da amtskommu-
nens centrale ledelse ikke p& forhdnd havde meddelt sygehusledelsen nogle begr&nsninger
med hensyn til adgangen til at udtale sig offentligt om sammenlagningssagen, og da ud-
talelserne i gvrigt 14 inden for rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed, burde amtskom-
munen ikke have bebrejdet ham udtalelserne. Endvidere burde amtskommunen ikke have
kritiseret cheflzgen for ikke at have indhentet forhdndsgodkendelse.

Generelt bemarkede ombudsmanden yderligere, at det efter omstendighederne kan vare
mest hensynsfuldt, at den ansatte, der pataznker at offentligggre et kritisk indleg, underretter
forvaltningen herom. Synspunktet havde ingen relevans i den konkrete sag, da cheflegen var
blevet indkaldt til aftenm@det med under en times varsel.

De omtalte begrensninger i offentligt ansattes ytringsfrihed er afggrende for,
om en myndighed ved en personalebeslutning lovligt kan tage hensyn til
medarbejderens udtalelser, f.eks. ved afggrelser om avancement, &ndringer i
arbejdsomréade eller afskedigelse. Ligger den ansattes udtalelse inden for
rammerne for offentligt ansattes ytringsfrihed, kan udtalelsen ikke i sig selv
danne grundlag for anvendelse af negative ledelsesbefgjelser over for den
pageldende. Det kan imidlertid naeppe udelukkes, at en ansats kritiske ud-
talelser kan have fglgevirkninger pa arbejdspladsen, eventuelt i et sddant
omfang, at der kan vare grundlag for afskedigelse. Dette vil is@r kunne vare
tilfldet, hvis ytringerne vedrgrer verserende samarbejdsproblemer pid den
pageldendes arbejdsplads. Der henvises n@&rmere til Lars Nordskov Nielsens
responsum om offentligt ansattes ytringsfrihed, der er offentliggjort som
indstik i DJ@F-bladet nr. 22/1987, is®r s. 16-18.
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A. Arbejdspligt
V. Ansattes pligter

A. Arbejdspligt

Det nzrmere indhold og omfang af den enkelte ansattes arbejdspligt ma
afggres med udgangspunkt i grundlaget for ans®ttelsesforholdet. Men uanset
hvad der mitte vare aftalt eller forudsat i forbindelse med anszttelsesfor-
holdets etablering, ma& den ansatte i et ikke uvasentligt omfang acceptere, at
der pa grundlag af ledelsesretten kan foretages &ndringer i arbejdsopgavernes
indhold og karakter. Der henvises n®rmere til kapitel 6.II1, s. 150, om stil-
lings®ndringer.

Med hensyn til spgrgsmalet om, hvordan den ansatte skal opfylde sin ar-
bejdsforpligtelse i forvaltningen, kan sarligt fremhaves, at den ansatte natur-
ligvis skal efterleve de almindelige overordnede retsprincipper for forvalt-
ningens virksomhed, herunder navnlig legalitetsprincippet, ligesom den ansatte
selvfplgelig generelt skal overholde den lovgivning og respektere de lovlige
tjenestebefalinger, som angr hans arbejdsomrade, jf. i den forbindelse straffe-
lovens §§ 156 og 157, tjenestemandslovens § 10 samt KL-tjenestemands-
regulativets § 10. Endvidere ma det antages, at den ansatte ogsa som udgangs-
punkt har pligt til at efterleve de krav, der fgliger af god forvaltningsskik og er
anerkendt af ledelsen, f.eks. efter henstilling fra ombudsmanden. Om den
ansattes /ydighedspligt i den forbindelse henvises til afsnit V.B nedenfor.

Endvidere er det almindeligt antaget, at ansatte i forvaltningen har en almin-
delig forpligtelse til — inden for lovgivningens grenser — at udfgre deres
arbejde i overensstemmelse med ans@ttelsesmyndighedens interesser og aktivt
at medvirke til at realisere de opgaver, strategier og mal, som ledelsen har
fastlagt for sin virksomhed, ogsa selv om disse tiltag ikke er udmgntet i mere
pr&cise tjenestebefalinger. Denne og lignende pligter betegnes ofte som loyali-
tetspligt.

I UfR 1992B.396 ff har Bent Christensen i den forbindelse bl.a. peget pa, at de ansatte i
ministerierne ofte ma handle pa egen hand, da en minister umuligt kan trzffe alle afggrelser
personligt og heller ikke dzkke hele sit omride med tjenestebefalinger. I sa fald skal af-
gorelserne treffes pd ministerens preemisser, og er de ikke kendte, antages, at de ansatte har
pligt til at skaffe sig viden om dem (s. 397-98). Videre antager forfatteren, at der gzlder
serlige loyalitetskrav for netop centraladministrationens embedsmand: »Deres opgave er at
bistd og forsvare deres minister og regeringen ogsd mod resten af Folketinget. De skal se til,
at motiverne til regeringens lovforslag fremstiller regeringens politik i det bedst mulige lys
....0g embedsmandene har pligt til at ridgive om, hvordan ministrene/regeringen, som
Folketinget nu engang er sammensat og de @vrige »kr&fter« i samfundet fordelt, bedst kan
realisere deres gnsker.« (s. 401).

Se endvidere i samme retning Lars Nordskov Nielsen i NAT 1993.38 ff, hvor der tales om
ansattes »udfgrelsespligt i forhold til den politiske leders intentioner«. Samtidig peger han
dog pd nogle af grenserne for loyalitet, herunder det almindelige legalitetsprincip og de
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for anseettelse i forvaltningen

sandhedsforpligtelser, som ogsi den ansatte har og skal medvirke til at overholde, nir f.eks.

en minister afgiver oplysninger til Folketinget, ombudsmanden eller offentligheden. En ansats 3
tilsidesattelse af sin sandhedsforpligtelse kan efter omstendighederne sanktioneres med straf
efter straffelovens §§ 157, 162 eller 163. Efter ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 2, kan L 3

en minister straffes, hvis han giver Folketinget urigtige eller vildledende oplysninger eller
under Folketingets behandling af en sag fortier oplysninger, der er af vaesentlig betydning for
tingets bedgmmelse af sagen.
Der henvises yderligere til rapporten fra undersggelsesretten i » Tamil-sagenc, s. 2207 ff, 5542
hvor retten nzrmere har vurderet holdbarheden af de oplysninger, som under sagen blev
afgivet til Folketinget og ombudsmanden.

Som yderligere forhold, der er omfattet af ansattes arbejds- eller loyalitetspligt,
peges ofte pa pligt til at udvise samarbejdsvilje og afstd fra adfard, som kan %
belaste samarbejdsklimaet. Der henvises i den forbindelse til de sager om
afskedigelse pd grund af samarbejdsvanskeligheder, som er omtalt i kapitel
6.IV.D.1°, s. 169.

De ansatte kan i gvrigt i kraft af deres tilhgrsforhold til et bestemt fag eller
profession vere undergivet retningslinier for den made, de skal udfgre deres $
arbejde pé. Det er f.eks. antaget, at en jurist eller gkonom ikke under sin
radgivning af sine foresatte ma ga ud over, hvad fagfeller i almindelighed kan "
acceptere som fagligt forsvarligt. En konsekvens heraf kan vare, at en ansat
med rette ma afvise f.eks. en ministers gnske om, at den ansatte producerer ?
argumenter for, at noget, som efter professionens almindelige malestok er
ulovligt eller ugkonomisk, alligevel er lovligt eller gkonomisk fornuftigt.

I FOB 1992.152 om udsendelse af asylanspgere, der har fiet afslag pa opholdstilladelse,

kritiserede ombudsmanden Justitsministeriet for fejlagtig fortolkning af bestemmelsen i
udlzndingelovens § 31. Justitsministeriet havde antaget, at der ikke skulle treffes s®rskilt ) %
afggrelse om udsendelse, sifremt den pigzldende havde féet afslag pd asyl. Ministeriet ansa

sporgsmalet for afgjort i forbindelse med asylsagen. Efter ombudsmandens opfattelse var det

utvivlsomt, at »en afggrelse om udsendelse i overensstemmelse med udlzndingelovens klare

ordlyd md anses for en s@rskilt afggrelse i forvaltningsretlig henseende«. I sin konkluderende

udtalelse bemarkede ombudsmanden bl.a., at Justitsministeriet »i hgj grad (har) betjent sig F @
af fortolkningsprincipper, hvorved der legges afggrende vagt pd antagelser om hensigt og

form&l med lovbestemmelserne, ikke mindst som dette matte vaere kommet (il udtryk i lovens
forarbejder....Denne fremgangsmade kan naturligvis ikke i sig selv give mig anledning til

bemarkninger. — Men netop pi baggrund af ministeriets valgte fortolkningsmetode fore- P
kommer det mig beklageligt, at ministeriet....dels har anvendt uklare citeringsmader, dels har

undladt at inddrage de i hgj grad relevante forarbejder til udlzndingelovens § 31, og at L 7
ministeriet herved er ndet til et urigtigt resultat«. Efter at Justitsministeriet havde taget til "
genmele, fastholdt ombudsmanden sin kritik og bemarkede, at uenigheden om den rette

fortolkning angik andet og mere end en forskel i »faglig vurdering«. Justitsministeriets

fremgangsmade var efter ombudsmandens opfattelse udtryk for en mangelfuld gennemfgrelse

og/eller fremlzggelse af den juridiske undersggelse.
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B. Lydighedspligt

De omtalte arbejdspligter g®lder for alle ansatte i forvaltningen, uanset at
pligterne ikke eller kun delvis fremgar udtrykkeligt af ans@ttelsesgrundlaget.
For tjenestemand er arbejdspligterne omfattet af den generelle bestemmelse
1 tjenestemandslovens § 10, hvorefter tjenestemanden samvittighedsfuldt skal
overholde de regler, der galder for hans stilling, sdvel i som uden for tjene-
sten, og savel i som uden for tjenesten vise sig vardig til den agtelse og tillid,
som stillingen kraver, jf. i gvrigt nedenfor afsnit C, s. 136. En lignende be-
stemmelse findes 1 KL-tjenestemandsregulativets § 10.

Hvis den ansatte ikke er i stand til at udfgre sine arbejdsforpligtelser, f.eks.
pa grund af sygdom eller manglende evner, eller hvis den ansatte udebliver fra
tjenesten eller nzgter at udfgre sine arbejdsopgaver, kan der vare grundlag for
afskedigelse eller andre personaleretlige reaktioner, jf. om afskedigelse nar-
mere kapitel 6.1V, s. 157. Hvis en manglende eller mangelfuld udfgrelse af
arbejdsopgaverne kan tilregnes den ansatte, betegnes forholdet normalt som en
tjenesteforseelse, jf. kapitel 6.1V.D.2°, s. 172.

B. Lydighedspligt

Som navnt foran hgrer det med til arbejdspligten, at den ansatte overholder de
regler, der gelder for hans stilling. Heri ligger ogsa, at der er lydighedspligt
over for overordnedes tjenestebefalinger. Hvis den ansatte undlader at efter-
komme en tjenestebefaling, kan forholdet fa strafferetlige eller ans=ttelsesret-
lige konsekvenser, jf. herved straffelovens § 156 og reglerne for afskedigelse
pé grund af tjenesteforseelser, der er omtalt i kapitel 6.1V.D.2°, s. 172,

Gives der ved tjenestebefalingen ordre til noget, der er ulovligt, er spgrgs-
madlet, om den ansatte fortsat har ret og pligt til at udfgre ordren. Der tales i
sa fald om ulovlige tjenestebefalinger.

Hvis tjenestebefalingen er klart eller dbenbart ulovlig, er der i teorien enig-
hed om, at den ansatte har bade ret og pligt til ikke at efterkomme ordren. En
tilsidesattelse af pligten til ikke at efterkomme en &benbart ulovlig ordre kan
dog kun bebrejdes den ansatte som en tjenesteforseelse, hvis tilsides®ttelsen
kan tilregnes ham. Hvis ulovligheden er mindre klar, er retsstillingen mere
usikker, jf. nedenfor. Hertil kommer, at sondringen vedrgrende klarhed i sig
selv er uprecis. Om klarhedskriteriet er opfyldt, beror pa, om ulovligheden
efter s&dvanlig juridisk metode kan anses for srligt sikker. Det vil den f.eks.
vere ved fortolkning, hvis alle eller de fleste og vasentligste almindeligt
anerkendte retskildefaktorer stgtter antagelsen om ulovlighed. Et klarheds-
kriterium anvendes tilsvarende pé flere andre retsomrader, bl.a. ved afggrelsen
af, om kommunaltilsynet kan gribe ind i henhold til bestemmelserne i kommu-
nestyrelsesloven, jf. kapitel 18.V1, s. 510 ff.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

I sarlige tilfelde er det antaget, at der kan stilles yderligere krav til ulovlighedens klarhed,
for den ansatte har ret og pligt til ikke at efterkomme ordren, f.eks. hvis en gruppe ansatte
skal fungere samlet i en presset situation, eksempelvis under en politiaktion, en brand eller
en operation, jf. Bent Christensen, 1991, s. 380 f.

Gar en ordre ud p4, at den ansatte skal udfgre noget klart ulovligt, bortfalder
lydighedspligten, og i stedet indtreeder en pligt til ikke at udfgre ordren. Det
er almindeligt antaget, at den ansatte, inden denne tilspidsede situation opstar,
skal radgive sin foresatte om det retlige problem og saledes sgge at fi denne
til at frafalde sin klart ulovlige ordre.

En klart ulovlig ordre kan omvendt g ud p4, at den ansatte skal forholde sig
passiv over for en dbenbart ulovlig tilstand, f.eks. en ordre om ikke at eks-
pedere en sag eller om ikke at rejse en sag. 1 denne situation har den ansatte
heller ikke hverken ret eller pligt til at efterkomme ordren. Spgrgsmélet er
imidlertid, hvordan den ansatte n®rmere skal reagere, hvis den foresatte
fastholder ordren, efter at den ansatte har redegjort for sin retsopfattelse.
Undersggelsesretten i » Tamil-sagen« bemarkede om denne situation generelt,
at indholdet af gzldende ret er usikkert. For de involverede embedsmand - i
hvert fald de ledende — antog undersggelsesretten, at den ansatte i denne
situation har en pligt til at handle pd en méade, si ulovligheden snarest bringes
til ophgr, jf. n@rmere rapporten, s. 2199 ff.

Undersggelsesretten i »Tamil-sagen« bebrejdede bl.a. departementschefen og en afdelingschef
i Justitsministeriet, at de langt fra havde gjort tilstrekkeligt for at opfylde deres handlepligt
i anledning af ministerens klart ulovlige ordre om at fastholde berostillelsen af tamilske
familiesammenfgringssager i tiden efter august 1988. Departementschefen burde utvetydigt
have sagt fra over for ministeren. Hertil fgjes, at han om forngdent f.eks. kunne have hen-
vendt sig til Statsministeriet, have kontaktet afdelingscheferne i Justitsministeriet og foran-
staltet et samlet mpde med ministeren og have bedt om ministerens signatur pd et notat om
»nedprioriteringens« forenelighed med udlendingeloven, jf. rapporten, s. 2200. I forhold til
handlepligtens formal - snarest at bringe ulovligheden til ophgr — forekommer det konsekvent
og narliggende at antage, at embedsm®ndene, efter forgeves at have sggt at &ndre mini-
sterens opfattelse, ogsd ville have kunnet opfylde deres handlepligt ved at sgrge for eks-
pedition af alle de sager, hvor berostillelsen var klart ulovlig. Ekspedition af sagerne havde
ikke kr&vet ministerens medvirken, idet kompetencen til at treffe afggrelse ved lov var
henlagt til Direktoratet for Udlendinge. En siddan yderligere mulighed for opfyldelse af
handlepligten er dog ikke nzvnt i undersggelsesrettens rapport.

Undersggelsesretten antog i gvrigt, at der efter omstzndighederne ikke var grundlag for at
lade lavere placerede embedsmand bare et retligt ansvar for passivitet over for den omtalte
handlepligt. For de involverede fuldmagtige fandt retten siledes ikke grundlag for et disci-
plinzrt ansvar. Retten lagde bl.a. vegt pd, at de mitte ga ud fra, at deres overordnede havde
fundet, at man var ngdt til at handle i overensstemmelse med ministerens beslutning, jf.
rapporten, s. 2204. Dette kan muligvis udlegges sdledes, at fuldmagtige efter omstendig-
hederne er ansvarsfri, ndr chefer forestdr styringen af sagsbehandlingen, jf. DJ@F-bladet nr.
8/1993, s. 8 f. Undersggelsesrettens synspunkter kan dog neppe udstrekkes sa vidt, at det
i almindelighed kan anses for berettiget, at fuldmagtige i en sddan situation forholder sig
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B. Lydighedspligt

fuldstzndigt passive over for en abenbart ulovlig ordre om at undlade handlinger, selv om
den nzrmeste overordnede har set sig ngdsaget til at efterkomme ordren. Udgangspunktet ma
ogsa her vare en vis reaktions- og ridgivningspligt over for den ansattes nzrmeste chef.

De omtalte retningslinier for de ansattes retsstilling i forhold til klart ulovlige
ordrer ma antages at vare sikrest i de tilfelde, hvor en efterkommelse af den
klart ulovlige ordre indebarer krenkelse af vesentlige retlige interesser, f.eks.
direkte krenkelse af enkeltpersoners vasentlige retskrav. Hvis retskrenkelsen
er mindre alvorlig, f.eks. hvor et belgb pd statsregnskabet er konteret pa en
bestemt udgiftskonto, men klart skulle have varet konteret pa en anden, ma
retsstillingen nok anses for mindre sikker. Retsteknisk forekommer det dog
mest hensigtsmassigt ogsé her at fastholde de omtalte udgangspunkter, og i
gvrigt lade arten og omfanget af kr&nkede interesser spille ind ved udmalingen
af reaktioner over for den ansatte, der begdr en fejl ved at efterkomme den
klart ulovlige ordre.

Hvis en tjenestebefaling er — eller viser sig at vare — ulovlig uden at vare
klart ulovlig, har den ansatte i fgrste omgang pligt til at ggre sin foresatte
opmarksom pa problemet. Hvis ordren herefter fastholdes, er det almindeligt
antaget, at den ansatte som udgangspunkt har pligt til at efterkomme ordren.

Som modifikationer til dette udgangspunkt galder bl.a., at en ansat ikke har
pligt til efterkomme en ordre om at bega en strafbar handling, idet en under-
ordnet normalt ikke er straffri, selv om han handler efter ordre. For ansatte, der
er omfattet af den militzre straffelov (lbkg. nr. 642 af 30. september 1987),
gelder der dog et udvidet omrade for straffrihed, jf. lovens § 9.

Som en mere usikker modifikation er det antaget, at der ikke er lydighedspligt over for
ordrer, der er givet i strid med retsregler, der beskytter den ansattes interesser, jf. Poul
Andersen, Dansk Forvaltningsret (5. udgave 1965), s. 173 f.

Hvis den ansatte er i besiddelse af stgrre sagkundskab end sin foresatte, kan
den foresattes instruktionsbefgjelser over for den ansatte vaere begrznset. Et
amtsrad kan f.eks. ikke giver ordrer til l®gerne pd amtskommunens sygehuse
om diagnoser og sygebehandling af patienterne. Der henvises nzrmere til Bent
Christensen, 1991, s. 382 ff samt Bent Christensen og Preben Espersen: Rets-
forholdet mellem politikere og embedsmand (1983), s. 64 ff.

Endelig er der ikke lydighedspligt over for ordrer fra en person, som efter
sin organisatoriske placering eller sit kompetenceomrade klart ikke kan give
den ansatte ordrer. I tvivistilfzlde ma ordregiverens befgjelser sgges afklaret
hos ordregiverens foresatte.
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for anseettelse i forvaltningen

C. Decorum
Decorumkravet er for tjenestemand beskrevet i tjenestemandslovens § 10,
hvorefter tjenestemanden samvittighedsfuldt skal overholde de regler, der
gelder for hans tjeneste, og sivel i som uden for tjenesten vise sig vardig til
den agtelse og tillid, som stillingen kraver. En lignende bestemmelse findes
i KL-tjenestemandsregulativets § 10. For overenskomstansatte m.fl. antages
tilsvarende krav at gzlde pa ulovbestemt grundlag, jf. FOB 1992.219, der er
omtalt nedenfor. Vardighedskravet beror pa stillingens art og indhold, men
kan ogsa variere efter de omgivelser, hvori hvervet udfgres. Reglen vil ikke
veare overtradt, blot fordi tjenestemanden har foretaget handlinger, der er i strid
med almindelig moralopfattelse, jf. FOB 1975.282. Men i gvrigt er det van-
skeligt nermere at fastlegge bestemmelsens anvendelsesomrade.
Decorumkravets typiske anvendelsesomrdde angar de ansattes strafbare
handlinger, men kravet kan ogsa vare tilsidesat, selv om handlingen ikke er
strafbar.

I FOB 1986.93 havde der udviklet sig et mods®tningsforhold mellem en organist og det
gvrige personale ved en kirke, som bl.a. gav sig udslag i, at organisten under en gudstjeneste
pa et plejehjem rakte tunge ad prasten bag dennes ryg, og at organisten havde medbragt sin
hund under gudstjeneste i kirken. Blandt andet p& baggrund af disse oplysninger fandt
ombudsmanden ikke anledning til at kritisere, at organisten var blevet afskediget pa grund
af samarbejdsvanskeligheder.

1 UfR 1981.990 H indgik det i grundlaget for afskedigelse af en overlege, at overlegen
havde behandlet og omtalt personale og patienter pi en nedladende méde.

I FOB 1990.339 (402 f, P&T 3) var et postbud blevet afskediget efter at vaere dgmt for
bl.a. bedrageri. Ombudsmanden gik ud fra, at P&T herved havde lagt vagt pd, at postbude,
der bl.a. transporterer pengeforsendelser og udbetaler penge til kunder mod kvittering, ikke
(lengere) kan vere ansat ved P&T, nir de er straffet for en berigelsesforbrydelse eller
lignende, heller ikke selv om forholdet er begaet uden for tjenesten. Ombudsmanden kriti-
serede, at dette ikke fremgik af begrundelsen, jf. FVL §§ 22 og 24. Se en tilsvarende kritik
i FOB 1991.207 (221 f) vedrgrende DSB.

I FOB 1992.2]9 var en vurderingsformand blevet afskediget efter at vere idgmt en bgde
pé 10.000 kr. for uden nedrivningstilladelse at have nedrevet nogle bygninger, angiveligt for
at foregribe en eventuel fredningssag. Under henvisning til princippet i tjenestemandslovens
§ 10 fandt ombudsmanden ikke grundlag for kritik af afskedigelsen. Ombudsmanden lagde
vaegt pa, at straffen vedrgrte en efter rettens vurdering grov tilsidesattelse af bygningslov-
givningen sammenholdt med, at den dgmte som vurderingsformand havde til opgave at lede
vurderingsrddets arbejde ved vurdering af faste ejendomme i kredsen.

Decorumkravet varierer tillige i forhold til generelle &ndringer i befolkningens
moralopfattelse. I drene 1938-1952 blev séledes et antal lerere afskediget,
fordi de havde vakt forargelse ved forhold til andre kvinder end deres &gtefal-
ler, jf. betenkning 48/1952, s. 9. I de fglgende &r méd denne afskedigelses-
praksis antages gradvis at vare ophgrt.
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D. Tavshedspligt

Efter § 7 i Justitsministeriets cirk. nr. 36 af 18. februar 1966 angiende indberetning om
straffesager mod personer ansat under staten m.m. underretter Rigsadvokaten vedkommende
anszttelsesmyndighed om straffesager mod de ansatte, nir kendskab hertil ma antages at
vaere af betydning for ansattelsesforholdet eller for spgrgsmalet om pension. Cirkul®ret
indeholder samtidig detaljerede regler om politiets pligt til at orientere Rigsadvokaten. Sager
om tilsideszttelse af decorumkravet kan herefter rejses af ansa®ttelsesmyndigheden pa
grundlag af Rigsadvokatens underretning. Hvis oplysningerne har veret bragt frem i et dbent
retsmgde under straffesagen og videregives i umiddelbar tilknytning hertil. vil der ikke vare
tale om videregivelse af fortrolige oplysninger. I andre tilfzlde krever videregivelse af
oplysninger om strafbare forhold samtykke fra den ansatte, medmindre undtagelsesbestem-
melsen i FVL § 28, stk. 2, nr. 3, kan finde anvendelse.

Hvis en ansat ikke evner at leve op til decorumkravet eller tilsidesatter kravet,
kan dette udlgse personaleretlige reaktioner efter de almindelige retningslinier
herfor, jf. om afskedigelse kapitel 6.1V.D, s. 168.

D. Tavshedspligt

Almindelige bestemmelser om tavshedspligt for forvaltningens ansatte findes
i straffelovens §§ 152 ff, FVL §§ 27 ff og i nogle overenskomster. Bestemmel-
serne i enkelte overenskomster har dog ikke selvstzndig retlig betydning ved
siden af straffelovens og forvaltningslovens tavshedspligtsbestemmelser. Af
samme grund blev en bestemmelse om tavshedspligt i tjenestemandslovens §
10, stk. 2, opha®vet ved en lovandring i 1990.

Efter straffelovens § 152, stk. 1, straffes den, som virker eller har virket i
offentlig tjeneste eller hverv, og som uberettiget videregiver eller udnytter
fortrolige oplysninger, hvortil den pageldende i den forbindelse har féet
kendskab. Efter § 152, stk. 3, er en oplysning fortrolig, nér den ved lov eller
anden gyldig bestemmelse er betegnet som sddan, eller nar det i gvrigt er
ngdvendigt at hemmeligholde den for at varetage vasentlige hensyn til offent-
lige eller private interesser. Bestemmelserne i straffelovens § 152 finder ikke
anvendelse, hvis den pagzldende 1) er forpligtet til at videregive oplysningen
eller 2) handler i berettiget varetagelse af abenbar almen interesse eller af eget
eller andres tarv, jf. lovens § 152e. Se herom Justitsministeriets sag j. nr. LA
1989-522-47, der er omtalt i Vogter: FVL, 1992, s. 330 f.

Bestemmelserne i FVL §§ 27 ff indeholder mere detaljerede bestemmelser
om tavshedspligten end bestemmelserne i straffeloven.

Efter § 27, stk. |, har ansatte tavshedspligt, nar det er ngdvendigt for at varetage vasentlige
hensyn til navnlig:

1) statens sikkerhed eller rigets forsvar,

2) rigets udenrigspolitiske eller udenrigsgkonomiske interesser, herunder forholdet til frem-
mede magter eller mellemfolkelige institutioner,

137

o~

%



Kapitel 5. Retsgrundlaget for anscettelse i forvaltningen

3) forebyggelse, efterforskning og forfglgning af lovovertredelser samt straffuldbyrdelse og
beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller disciplin®r for-
fglgning,

4) gennemfgrelse af offentlig kontrol-, regulerings- eller planlzgningsvirksomhed eller af
pitenkte foranstaltninger i henhold til skatte- og afgiftslovgivningen,

5) det offentliges gkonomiske interesser, herunder udfgrelsen af det offentliges forretnings
virksomhed,

6) enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers interesse i at beskytte oplysninger
om deres personlige eller interne, herunder gkonomiske, forhold, eller

7) enkeltpersoners eller private selskabers eller foreningers gkonomiske interesse i at
beskytte oplysninger om tekniske indretninger eller fremgangsmader eller om drifts- eller
forretningsforhold.

Opregningen er ikke udtgmmende, men ma dog antages at dakke langt den
overvejende del af de hensyn, der kan fgre til tavshedspligt. Det er i forarbej-
derne n&vnt, at f.eks. ogsa hensynet til offentlige myndigheders interne be-
slutningsproces efter omst&ndighederne kan begrunde tavshedspligt.

Spegrgsmalet om, hvorvidt en given oplysning er fortrolig, ma i almindelig-
hed afggres ved en konkret vurdering, medmindre der udtrykkeligt er taget
stilling til spgrgsmalet i lovgivningen. Oplysninger, som i forvejen er offentligt
tilgzngelige, vil normalt ikke vare fortrolige. Det er karakteristisk for ikke-
fortrolige oplysninger, at de normalt kan undergives aktindsigt for enhver i
henhold til OFL. Der henvises i gvrigt til de eksempler pé ikke-fortrolige
oplysninger, som er nevnt i kapitel 11.11.B.2°, s. 314.

Efter FVL § 27, stk. 2, kan der kun palegges tavshedspligt med hensyn til
en oplysning, ndr det er ngdvendigt at hemmeligholde den for at varetage
vaesentlige hensyn til bestemte offentlige eller private interesser som navnt i
bestemmelsens stk. 1. Tavshedspligtens omfang kan séledes ikke udvides ved
tienestebefaling, medmindre der foreligger s@rlig hjemmel herfor. Dog kan en
tjenestebefaling uden s®rlig hjemmel pracisere tavshedspligten. Det forhold,
at et mgde holdes for lukkede dgre, er ikke i sig selv afggrende for, om op-
lysninger fra mgdet er undergivet tavshedspligt.

I FVL §§ 28 og 29 findes n®rmere bestemmelser om udveksling af for-
trolige oplysninger mellem forvaltningsmyndigheder. Der henvises n@rmere
til kapitel 11.II.B, hvor bestemmelserne er omtalt i forbindelse med de almin-
delige regler for forvaltningens sagsoplysning.

FVL indeholder ikke pd samme méade detaljerede bestemmelser om, hvornér
der kan ske videregivelse af fortrolige oplysninger til andre end forvaltnings-
myndigheder, f.eks. til private. Sddanne videregivelsessituationer ma som
udgangspunkt bedgmmes efter straffelovens § 152 og § 152e, jf. FVL § 27.

Fra ombudsmandens praksis kan nevnes FOB 1984.88, jf. FOB 1985.230. En stripteasedan-
serinde, der optradte under kunstnernavn, fik under en optreden stjilet sine kostumedele.
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D. Tavshedspligt

Hun anmeldte tyveriet til politiet, der videregav oplysning om anmeldelsen til en avis,
herunder oplysning om anmelderens civile navn og adresse. Denne videregivelse fandt
ombudsmanden retsstridig i forhold til anmelderen.

Ogsa FOB 1959.193 og FOB 1960.65 vedrgrer politiets videregivelse af oplysninger til
pressen om konkrete straffesager.

Med hensyn til videregivelse af fortrolige oplysninger til private i forbindelse med hgring
henvises til ombudsmandens sag j. nr. 1989-1526-031, (jf. FOB /990.589 R), FOB 1991.207
(225, DSB-68) og FOB 1991.207 (230, DSB-76), der er nermere omtalt i kapitel 11.11.D, s.
321

Videregivelse af sa@rligt falsomme personoplysninger til andre end forvalt-
ningsmyndigheder kan foretages p& grundlag af samtykke fra den person,
oplysningerne vedrgrer. Der er ikke for disse videregivelsessituationer fastsat
samtykkekrav svarende til FVL § 28, stk. 4 og 5, der alene gzlder for videre-
givelse til anden forvaltningsmyndighed. Det md dog antages at veare bedst
stemmende med god forvaltningsskik at stille tilsvarende krav til et samtykke,
nar der er tale om videregivelse af sddanne oplysninger til andre end forvalt-
ningsmyndigheder, f.eks. private, jf. kapitel 11.IL.D, s. 320 ff.

FOB 1991.156 vedrerte en praksis i Den Sociale Ankestyrelse, hvorefter der blev sendt en
afggrelseskopi til egen liege i fortidspensionssager. Ombudsmanden udtalte, at en sddan
videregivelse forudsztter skriftligt samtykke pd samme made, som hvis der havde veret tale
om videregivelse til anden forvaltningsmyndighed, jf. FVL § 28, stk. 4. Der var ikke grund-
lag for at fravige skriftlighedskravet, jf. FVL § 28, stk. 4, 2. pkt. Ankestyrelsen @ndrede
herefter sin praksis, sdledes at styrelsen ikke l&ngere underretter egen l®ge om afggrelserne
i pensionssager.

Videregivelse af fortrolige oplysninger inden for samme myndighed er ikke
nzrmere reguleret i FVL. Om en intern videregivelse af en fortrolig oplysning
er berettiget, ma afggres pa grundlag af de almindelige tavshedspligtsbestem-
melser i FVL § 27 og straffelovens § 152. FVLs sa&rlige bestemmelser for
videregivelse af fortrolige oplysninger mellem forvaltningsmyndigheder kan
ogséd ved intern videregivelse tillegges en vis betydning. For indhentelse af
fortrolige oplysninger gzlder bestemmelsen i FVL § 32, hvorefter den, der
virker inden for den offentlige forvaltning, ikke i den forbindelse ma skaffe sig
oplysninger, som ikke er af betydning for udfgrelsen af den pagzldendes
opgaver. Bestemmelsen galder sivel indhentelse af oplysninger fra andre
myndigheder som fremskaffelse af oplysninger, der er i myndighedens egen
besiddelse.

Hvis en privatperson offentligt fremsatter kritik af en forvaltningsmyndig-
hed, kan det ikke i sig selv anses for et stiltiende samtykke til, at forvaltningen
offentligggr et modindleg, der indeholder oplysninger om rent personlige
forhold. Myndigheden ma i givet fald afvise at svare offentligt under hen-
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Kapitel 5. Retsgrundlaget for ansettelse i forvaltningen

visning til tavshedspligten. Der er dog ikke noget til hinder for, at forvalt-
ningen i et modindleg omtaler personlige oplysninger, som i forvejen er
offentligt kendt, f.eks. fordi den pageldende selv offentligt har omtalt sine
personlige forhold.

En tilsides®ttelse af reglerne om tavshedspligt straffes efter straffelovens §
152, stk. 1, med bgde, hzfte eller fengsel i indtil seks maneder. Straffen kan
under s&rlige omstendigheder stige til fengsel i indtil to &r, jf. n@rmere §
152, stk. 2. I retspraksis findes kun f4 afggrelser, jf. f.eks. UfR 1987.53 (. For
tjenestemand kan brud pa tavshedspligten medfgre disciplin®ransvar efter
tjenestemandsloven. For overenskomstansatte kan der blive tale om persona-
leretlige reaktioner som f.eks. patale, ®ndring i arbejdsopgaverne eller af-
skedigelse. Efter omst@ndighederne vil brud pa tavshedspligten ogsd kunne
danne grundlag for erstatningskrav for gkonomisk skade eller krav om godt-
gorelse for tort.
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KAPITEL 6

Konkrete personalebeslutninger

I. Indledning

I kapitel 5 er behandlet spprgsmél vedrgrende ans®ttelsesgrundlaget for an-
settelse i forvaltningen. I sammenhang hermed behandles i dette kapitel
spergsmal i forbindelse med konkrete personalebeslutninger vedrgrende an-
s®ttelse, stillings®ndringer og afskedigelse. Ligesom i kapitel 5 er fremstil-
lingen begrenset til normalt kun at angé tjenestema&nd og overenskomstansat-
te.

II. Ans&ttelse

A. Valg af ansattelsesform

Pa statens omrade er det inden for akademikeromradet aftalt med organisatio-
nerne, at stillinger til og med lgnramme 36 som hovedregel besattes pa over-
enskomstvilkdr og stillinger over lgnramme 36 pd tjenestemandsvilkar, jf.
kapitel 2, pkt. 12, i Finansministeriets Personaleadministrativ Vejledning
(1992). Efter cirkskr. nr. 35 af 26. februar 1973 var grensen ved lgnramme 35.

1 FOB 1980.307 havde Kulturministeriet i strid med cirkulereskrivelsen fra 1973 ansat en
forstebibliotekar som tjenestemand i lgnramme 35. Da ministeriet blev opma®rksom pa fejlen,
blev ans®ttelsesforholdet &ndret til overenskomstans®ttelse, idet ministeriet ansd ansattelsen
for ulovlig. £ndringen indebar en arlig lgnnedgang pa ca. 41.000 kr. Efter ombudsmandens
opfattelse kunne en ans:ttelse i strid med cirkul@reskrivelsen ikke anses for ugyldig eller
ulovlig i den forstand, hvori disse begreber s@dvanligvis anvendes i forvaltningsretlig
sammenh&ng. Udnzvnelsen havde derimod karakter af et aftalebrud fra statens side over for
vedkommende organisation, hvis konsekvenser i givet fald matte fastlegges gennem det
fagretlige system. Efter henstilling fra ombudsmanden blev fgrstebibliotekaren (pé ny) ansat
som tjenesternand i stillingen. Om @ndringen af ans@ttelsesforholdet lovligt kunne have
veret gennemfgrt som afskedigelse og efterfplgende overenskomstans®ttelse, tog ombuds-
manden ikke stilling til, men spgrgsmalet ma formentlig besvares bekrzftende, jf. kapitel
5.IV.A3°, 5. 122,
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

Uden for akademikeromradet er der ikke fastsat almindelige retningslinier om
valg af anszttelsesform. Hvis der pa et omrade er indgaet overenskomst, er det
antaget, at det ikke i sig selv udelukker tjenestemandsansettelse pad omradet.

I Arbejdsrettens dom af 16. oktober 1980 i sag nr. 9144 tog retten stilling til en aftale, som
DSB havde indgdet med Dansk Jernbaneforbund om udelukkende at bemande tre nye ferger
med tjenesternandsansatte matroser uanset den eksisterende overenskomst med Sgmandenes
Forbund. Arbejdsretten fandt ikke grundlag for at underkende aftalen med jernbaneforbundet,
bl.a. under henvisning til at begge ans®ttelsesformer hidtil havde veret anvendt, og det matte
std DSB »frit for« at afggre, i hvilket indbyrdes forhold formeme skulle anvendes.

Efter bestemmelserne i lov nr. 264 af 22. maj 1986 kan der pé statens omrade
ske dremélsansettelse af tjenestemand og ansatte pd tjenestemandslignende
vilkér. Der er ikke faste regler for, hvornar denne ansattelsesform kan an-
vendes. Efter de kriterier, som blev fastlagt af lgnningsridet i 1973, bgr der
bl.a. lzgges vagt pd, om arbejdsopgaverne er tidsmassigt begr&nsede, om
stillingens indhold forventes &ndret, og om stillingen stiller s@rlige krav til
fornyelse.

B. Opslag

Efter savel tjenestemandslovens som KL-tjenestemandsregulativets § 5, stk. 1,
sker ans®ttelse som tjenestemand efter offentligt opslag, medmindre den
pageldende ansattes efter forudgdende ansa®ttelse pa prgve. Efter § 5, stk. 2,
skal opslaget angive ansazttelsesomradet og stillingens betegnelse samt den for
stillingen geldende I[gnramme og det for tiden geldende tjenestested. Nermere
regler om opslag er i henhold til tjenestemandslovens § 5, stk. 8, fastsat i bkg.
nr. 403 af 2. juli 1977. Bekendtggrelsen indeholder enkelte undtagelser fra
reglen om, at der skal foretages opslag. Bestemmelserne om opslag bygger pa
en almindelig foruds@tning om, at tjenestemandsstillinger skal bes@ttes med
den bedst kvalificerede blandt ansggerne, }f. FOB 1983.185, der er omtalt
nedenfor afsnit I11.D, s. 147.

Ogsé uden for tjenestemandsomridet gelder generelt inden for staten, at
ledige stillinger og Ignnede hverv bgr besattes efter offentligt opslag, med-
mindre det drejer sig om vikariater, ferieaflgsning eller tilsvarende kortvarig
beskaftigelse, jf. nermere Finansministeriets cirkskr. nr. 40 af 8. marts 1976.
Se som eksempel FOB 1987.107, der bl.a. vedrgrer spgrgsméal om opslag ved
beszttelse af lengerevarende vikariater i stillinger som kontrollerende dyrlege.
Under sagen meddelte Finansministeriet Landbrugsministeriet, at sddanne
vikariater ma anses for omfattet af cirkulereskrivelsens krav om opslag (s.
110).

Hvis anszttelsesmyndigheden skgnner, at ingen af de ansggere, der rettidigt
har meldt sig til en opsldet stilling, er tilstrzkkeligt egnet, eller at man ved
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2° Sagsoplysning

fornyet opslag kan fremskaffe ansggning fra mere kvalificerede ansggere, skal
stillingen opslas pa ny, jf. tjenestemandslovens § 5, stk. 7 — og KL-tjeneste-
mandsregulativets § 5, stk. 4. Tilsvarende retningslinier bgr ogsé fglges ved
ans®ttelser uden for tjenestemandsomradet.

C. Sagsbehandling

1° Omfattet af FVL

Beslutning om ansattelse eller om afslag p ansggning om ansattelse anses for
afggrelser i FVLs forstand, jf. lovens § 2, stk. 1, og kapitel 2.1L.A, s. 40. Det
indebarer bl.a., at FVLs bestemmelser om partshgring, begrundelse og klage-
vejledning finder anvendelse ved disse beslutninger.

2° Sagsoplysning

Udgangspunktet for sagsoplysningen er det almindelige princip om, at stil-
linger inden for det offentlige skal sgges besat med den mest kvalificerede
ansgger.

Nér en tjenestemand sgger en ledig stilling, skal hans hidtidige n®rmeste
overordnede chef afgive en skriftlig bedgmmelse af tjenestemanden til an-
szttelsesmyndigheden, og tjenestemanden skal have udleveret en afskrift af
bedpmmelsen, jf. tjenestemandslovens § 8, stk. 1. I s@rlige tilfelde kan denne
regel fraviges, jf. § 8, stk. 2.

I henhold til tjenestemandslovens § 8, stk. 3, og § 13 er der ved bekendt-
gorelser fastsat nzrmere regler om henholdsvis forfremmelsesn®vn og om-
flytningsnzvn, som efter omstendighederne skal hgres forud for stillingsbe-
s&ttelser.

Tilsvarende bestemmelser er ikke fastsat for beszttelse af stillinger pa
overenskomstvilkdr. Der kan dog lokalt vare aftalt nermere regler, der sikrer
allerede ansatte en vis medindflydelse. Efter aftalen om samarbejde og samar-
bejdsudvalg i statens virksomheder og institutioner (se kapitel 5.IV.D, s. 125)
kan samarbejdsudvalget saledes udgve medbestemmelse ved bl.a. fastleggelse
af retningslinier for anszttelser.

Om sagsoplysningen gelder i gvrigt de almindelige forvaltningsretlige
principper, jf. kapitel 11. I den forbindelse bemarkes specielt, at indhentelse
af oplysninger om rent personlige forhold fra en ansggers tidligere eller aktuel-
le arbejdsgiver normalt krever samtykke fra ansggeren efter bestemmelsen i
FVL § 29, stk. 2, nr. 1.

I FOB 1992.307 undersggte ombudsmanden af egen drift Udenrigsministeriets fremgangs-
mide ved indhentelse af straffeoplysninger i ansttelsessager. Oplysninger indhentes fra Det
Centrale Kriminalregister gennem Politiets Efterretningstjeneste, efter at ansggeren ved
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

underskrift pd en oplysningsblanket har givet sit samtykke. Fremgangsmiden gav ikke
ombudsmanden anledning til kritik, jf. FVL § 29.

1 FOB 1990.339 (392 f, DSB-11) kritiserede ombudsmanden, at DSB samtidig med
meddelelse om anszttelse havde anmodet om indsendelse af bl.a. straffeattest. Om straffeatte-
sten udelukkede ansattelse, burde have veret afklaret, inden den pagaldende fik meddelt
anszttelse.

3° Partsmedvirken

Forud for afslag pa ansggninger til ledige stillinger er der efter omstendig-
hederne pligt til at foretage partshgring af ansggeren, jf. FVL § 19, stk. 1. Det
kan f.eks. vare tilfzldet, hvor myndigheden har indhentet helbredsmassige
oplysninger, oplysninger fra ansggerens hidtidige arbejdsgiver eller kriminal-
registret. Det forhold, at der er givet samtykke til indhentelse af disse op-
lysninger i henhold til FVL § 29, stk. 2, nr. 1, fritager ikke i sig selv myndig-
heden for partshgringspligten.

Som eksempel kan nevnes ombudsmandens sag j. nr. 1987-1193-00 vedrgrende beszttelse
af to forskningslederstillinger p4 Socialforskningsinstituttet. Ved vurderingen af en intern
anspger blev der inddraget negative oplysninger om ansggerens forskningsindsats gennem
de seneste ar, bl.a. forsinkelser af nogle undersggelser, som ansggeren havde haft ansvaret
for. Det var i sagen uklart, om ansggeren tidligere var blevet gjort bekendt med ledelsens
utilfreshed med forsinkelserne. Sifremt det ikke var tilfeldet, ville det efter ombudsmanden
opfattelse have varet rigtigst, om ansggeren var blevet partshgrt herom, inden ledelsen tog
stilling til sagen, jf. FVL § 19, stk. 1.

Partshgringspligten g&lder ligesom ansggerens ret til partsaktindsigt kun for
oplysninger, som vedrgrer partens egne forhold, jf. FVL § 19, stk. 2, nr. 4, og
§ 10, stk. 2. Er der tale om en tjenestemandsstilling, har ansggerne dog efter
beg®ring ret til oplysning om navnene pad medansggerne, jf. narmere tjene-
stemandslovens § 5, stk. 3-5.

Der henvises i gvrigt n&rmere til kapitel 12 og Jon Andersen i UfR
1988B.299 (sarligt s. 302 f).

4° Svar pd ansggninger

Den ansgger, der ansttes i stillingen, skal naturligvis have svar pa sin an-
spgning. For tjenestemandsstillinger findes der n&ermere regler om ansattelses-
breve i § 9 i bade tjenestemandsloven og KL-tjenestemandsregulativet. Med
virkning fra 1. juli 1993 gzlder i gvrigt et generelt krav pa bade det offentlige
og private arbejdsmarked om ans@ttelsesbreve eller lignende, jf. nermere lov
nr. 392 af 22. juni 1993 om arbejdsgiverens pligt til at underrette lgnmodta-
geren om vilkarene for ans®@ttelsesforholdet. Loven er gennemfert pa grundlag
af EF-direktiv nr. 533/1991.
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D. Hjemmelsspprgsmal

Anspgere, der ikke kommer i betragtning, skal ogsd have svar, jf. FOB
1972.58 og kapitel 15.11.B.1°, s. 394.

Hvis afslag pa ansggninger meddeles skriftligt, skal afslaget ledsages af en
begrundelse i overensstemmelse med FVLs kapitel 6, jf. nermere Vogter:
FVL, 1992, s. 286. Sidanne afggrelser skal ogsd vare ledsaget af klagevejled-
ning i henhold til FVL kapitel 7.

I ombudsmandens sag j. nr. 1991-901-60 havde Direktoratet for Kriminalforsorgen besat 140
stillinger pd grundlag af 168 ansggninger. De ansggere, der fik afslag, havde ikke fiet nogen
konkret begrundelse herfor, da direktoratet ikke ansa det for muligt. Ombudsmanden var enig
i, at det kunne vare forbundet med vanskeligheder at forklare en ansgger, hvorfor ikke lige
netop han var kommet i betragtning. Efter ombudsmandens opfattelse kunne begrundelses-
kravet imidlertid opfyldes ved at tilkendegive, hvilke forhold der var lagt vagt pd ved
udvaelgelsen af ansggere til de ledige stillinger.

Om bestemmelserne i FVLs kapitel 6 og 7 henvises i gvrigt nermere til kapitel
14.

D. Hjemmelsspgrgsmal

Det fglger af almindelige forvaltningsretlige grundsetninger, at der ved be-
dg¢mmelsen af ansggere til stillinger i den offentlige forvaltning alene kan
legges vagt pa hensyn, der kan anses for saglige i relation til den pigaldende
stilling.

Efter tjenestemandslovens og KL-tjenestemandsregulativets § 4 forudsatter
anszttelse som tjenestemand, at vedkommende efter sin alder, helbredstilstand
og uddannelse er i stand til at bestride tjenesten i den pagaldende stilling.
Dette meget almene princip om saglige kriterier glder ogsa for andre stil-
linger i det offentlige, jf. kapitel 7.11, s. 176.

Hvor en ansgger uanset et helbredsmassigt forhold er egnet til tjenesten, kan tjenestemands-
anszttelse ikke afvises under henvisning til, at der er tale om en pensionsgivende stilling, jf.
FOB 1987.201 vedrgrende en overvagtig buschauffgr. Der kan tages forbehold efter tjene-
stemandspensionslovens § 7, stk. 2.

For tjenestemand galder efter grundlovens § 27, stk. 1, 2. pkt., krav om dansk
indfgdsret. Et tilsvarende krav galder ikke for andre stillinger i det offentlige,
heller ikke for tjenestemand ansat 1 henhold til de kommunale tjenestemands-
regulativer. Endvidere kan nordiske statsborgere og personer, der ansattes i
staten i henhold til EFs bestemmelser om arbejdskraftens frie bevagelighed,
ans®ttes pa tilsvarende vilkar som tjenestemand, jf. nermere tjenestemands-
lovens § 58c. Om bestemmelsens forhold til EF-traktatens artikel 48, se kapitel
5.1, s. 118.
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

Efter tjenestemandslovens § 10 skal en tjenestemand samvittighedsfuldt
overholde de regler, der gelder for hans stilling, og sdvel i som uden for
tjenesten vise sig vardig til den agtelse og tillid, som stillingen kraver. Til-
svarende krav om decorum, der varierer betydeligt efter stillingens indhold, ma
antages at gzlde ogsd ved andre stillinger, jf. kapitel 5.V.C, s. 136. Ved
bedgmmelse af ansggninger kan det pad den baggrund vare ngdvendigt at
undersg@ge og vurdere, hvorvidt ansggeren ved en eventuel ansttelse vil kunne
overholde disse krav. F.eks. kan der pd baggrund af ansggerens strafbare
forhold vere anledning til at vurdere risikoen for misbrug af stillingen.

Ved ans®ttelse af ansggere, som tidligere er blevet afskediget af diskretionare eller disci-
plinzre grunde, vil der kunne tages hensyn til risikoen for, at der ved fornyet anszttelse vil
opstd tilsvarende problemer. Jf. FOB 1986.86 og FOB 1987.254, hvor der var tale om
genansattelse af en prast, der nogle r tidligere var blevet afskediget pa grund af samarbejds-
vanskeligheder.

I almindelighed vil det vere ulovligt at tage hensyn til en ansggers politiske
tilhgrsforhold, kgn, race, tro, hudfarve, seksuelle forhold etc. Med hensyn til
forbudet mod at legge vagt pa en ansggers kgn findes der udtrykkelige be-
stemmelser herom i ligebehandlingsloven, hvortil der henvises. Almene prin-
cipper om forbud mod forskelsbehandling pa grund af en persons race, hud-
farve, nationale eller etniske oprindelse, tro eller seksuelle orientering findes
i racediskriminationsloven samt — for sd vidt angér tro og afstamning — grund-
lovens § 70. Bortset herfra er varetagelse af de omtalte hensyn i forbindelse
med ansattelse ikke n&rmere reguleret i lovgivningen.

1 FOB 1981.168 gjorde en klager geldende, at der ved beszttelse af en provstestilling mtte
vare taget hensyn til, at den udnzvnte ligesom den davzrende kirkeminister var fremtraden-
de socialdemokrat. Klageren pegede bl.a. pd det efter hans opfattelse usedvanlige forhold,
at den udnavnte ikke var indstillet til stillingen af vedkommende biskop. Efter en n@ermere
undersggelse, bl.a. mgde med kirkeministeren, fandt ombudsmanden dog ikke grundlag for
at kritisere udn@vnelsen.

Anszttelse af personer i stillinger som s@rlig politisk rddgiver for en minister eller andre
lignende ans®ttelser ma antages at forudsette lovgivning eller andet s@rligt retsgrundlag.
F.eks. blev der i forbindelse med regeringsdannelsen i januar 1993 vedtaget et aktstykke i
Folketingets finansudvalg (aktstykke nr. 144 af 26. februar 1993) som grundlag for, at der
pa serlige vilkir og uden opslag kunne besettes en konsulentstilling i Statsministeriet som
ridgiver i generelle politisk/gkonomiske sager og nogle lignende stillinger i Arbejdsmini-
steriets arbejdsmarkedspolitiske sekretariat. Ans®ttelserne blev knyttet til statsministerens
periode som minister, idet udnzvnelse af ny statsminister blev betragtet som opsigelse til
fratreden med s@dvanligt opsigelsesvarsel efter den overenskomst, som i gvrigt var aftalt for
de enkelte ansttelser. Under debatter i Folketinget afviste finansministeren, at ansttelserne
specielt havde noget at ggre med de pigeldende personers partipolitiske tilhgrsforhold; der
var tale om, at ministrene havde »taget en medarbejder med, som de er godt indarbejdet med,
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D. Hjemmelsspprgsmal

som er godt inde i det sagsomrdde, der skal behandles, og som derfor kan give de pigelden-
de ministre en mere effektiv start« (FT 1992/93 sp. 7745).

I en ikke offentliggjort ombudsmandssag (j. nr. 1983-709-42) havde forstanderen pé en
institution for psykotiske bgrn afvist at modtage en studerende fra et socialpedagogisk
seminarium i praktik. Afvisningen var udtrykkeligt begrundet i den studerendes fremtr&den
som homoseksuel sammenholdt med den uheldige indflydelse, hans fremtrzden skgnnedes
at ville have pa de psykotiske bprn. Ombudsmanden bemerkede, at det forhold, at en ansgger
er homoseksuel, i almindelighed ikke i sig selv kan tillegges betydning ved besattelse af
stillinger inden for det offentlige. Fravigelse af dette udgangspunkt forudsatter, at der i det
konkrete tilfzlde kan pivises s&rlige tungtvejende modhensyn. Afvisningen i den konkrete
sag gav ikke anledning til kritik.

Se ogsd FOB 1959.177, FOB 1974.156 og FOB 1978.705.

Det er i retspraksis fast antaget, at offentligt ansatte ikke kan afskediges, fordi
de nzgter at melde sig ind i en bestemt fagforening eller organisation. P4 den
baggrund er det n@rliggende at antage, at offentlige myndigheder heller ikke
som forudstning for ans&ttelse kan kr&ve, at ansggeren melder sig ind i en
bestemt fagforening. Derimod vil der formentlig kunne kreves medlemskab
af en arbejdslgshedskasse, men n@ppe en bestemt arbejdslgshedskasse, jf. UfR
1967.58 H og FOB 1990.339 (392 f).

Ved valg blandt ansggere, der opfylder grundlaggende kvalifikationskrav,
gelder, at stillingen skal sgges besat med den mest kvalificerede ansgger. Den
almindelige forvaltningsretlige formodning imod, at en myndighed lovligt kan
opstille regler, der afskarer eller begrenser en skgnsmassig afvejning (jf.
kapitel 9.111.B, s. 246), gzlder ogséd ved ansattelsesbeslutninger.

1 FOB 71983.185 havde myndighedeme ved besattelsen af en avancementsstilling som
luftfartskontrollgr i overensstemmelse med en &ldre beslutning i hovedsamarbejdsudvalget
prioriteret ansggere, som i forvejen var ansat som tjenestemznd. Ombudsmanden var enig
med myndighederne i, at det i betydeligt omfang ma anses for sagligt begrundet at lade
ansggemnes tjenestealder, anciennitet eller lignende indga som et element ved vurdering af,
hvilken blandt flere ansggere der ma anses for den bedst kvalificerede til stillingen. I den
forbindelse kan anszttelsesformen imidlertid ikke tillzgges selvstendig betydning. Hensynet
til at sikre allerede ansatte tjenestemand en vis fortrinsstilling ved besattelse af avancements-
stillinger kan efter ombudsmandens opfattelse i det hgjeste tillegges betydning for det
endelige valg mellem to eller flere ansggere, hvis kvalifikationer i relation til den opsliede
stilling i gvrigt er bedgmt som i alt vasentligt ligeverdige. I den konkrete sag ansd om-
budsmanden det for en retlig mangel, at myndighederne ikke havde foretaget en n&rmere
vurdering af de ansggere, som ikke i forvejen var ansat som tjenestemand.

I FOB 1987.107 skulle der ved besazttelsen af en stilling som kontrollerende dyrlage
foretages et valg mellem to kvalificerede ansggere. Det forhold, at den ene ansgger aktuelt
var godkendt som vikar i stillingen, blev tillagt sa stor betydning, at der ikke i gvrigt blev
foretaget nogen n@rmere vurdering af, hvem af ansggerne der i forhold til gvrige relevante
kriterier matte anses for bedst kvalificeret. Ombudsmanden udtalte, at det ved beszttelse af
stillinger inden for det offentlige er almindeligt antaget, at ledige stillinger skal sgges besat
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

med den mest kvalificerede ansgger. Det matte pa den baggrund anses for en fejl, at der ikke
blev foretaget en n@rmere vurdering af anspgemnes kvalifikationer.

I FOB 1988.78 var spprgsmilet, om en stilling som plejehjemsforstander kun kunne
beszttes med en ansgger med uddannelse som sygeplejerske, eller om ogsa en ansgger med
diakonuddannelse kunne komme i betragtning. Kgbenhavns Kommune havde i 1975/1976
indgdet aftale med Dansk Sygeplejerdd om, at forstanderstillinger fremover skulle bes@ttes
med sygeplejersker. Til denne aftale bema&rkede ombudsmanden, at retsgrundsztningen om,
at der skal ske ansa®ttelse af den sagligt bedst kvalificerede, ikke kan tilsides®ttes ved aftale,
herunder ikke ved overenskomst med en faglig organisation. Ved at tage hensyn til aftalen
havde kommunen efter ombudsmandens opfattelse afskaret eller begrenset den afvejning,
som retsgrunds@tningen om ansettelse af den bedst kvalificerede forudsatter. Ombudsman-
den fandt det beklageligt, at Indenrigsministeriet som tilsynsmyndighed ikke havde gjort
Kgbenhavns Kommune opmarksom pé forholdet og taget skridt til at &ndre kommunens
holdning.

I UfR 1988.962 @ havde en kommune besat en stilling som skoledirektgr med en person,
som ikke havde uddannelse som lzrer i folkeskolen, men som efter kommunens opfattelse
var den bedst kvalificerede. Danmarks Larerforening gjorde i forbindelse med en stillings-
blokade mod kommunens skolevaesen gzldende, at skoledirektgrstillinger ikke kunne
beszties med personer, som ikke var uddannet som lerer i folkeskolen. [ sagen, som vedrgrte
blokadens lovlighed, konkluderede retten, at en kommune har ret til at bes®tte en stilling med
den ansgger, som man pé et sagligt grundlag efter en samlet vurdering anser for den bedst
egnede. En arbejdstagerorganisation har ikke heroverfor nogen ret til at anvende blokade for
at sgge at gennemtvinge et uddannelseskrav, der ikke har nogen hjemmel i lovgivningen.
Bl.a. pa denne baggrund ansa retten blokaden for ulovlig.

Se ogséd FOB 1973.390, hvor ombudsmanden antog, at krav om aftjening af vernepligt
ikke kan stilles som ufravigeligt krav ved anszttelse som politibetjent.

Hvor der til en stilling foreligger et meget stort antal kvalificerede ansggere,
eventuelt flere hundrede, kan udgangspunktet om, at der skal foretages en
konkret bedgmmelse af hver enkelt ansggers kvalifikationer i forhold til den
ledige stilling, formentlig fraviges i et vist omfang. Der vil sdledes neppe vare
noget til hinder for, at myndigheden foretager en vis frasortering og koncen-
trerer sine nermere undersggelser og vurderinger om en mindre gruppe serligt
kvalificerede ansggere. Derimod er det mere tvivlsomt, om myndigheden i den
forbindelse kan anvende faste regler for, hvem der kan anses for serligt kvali-
ficeret, f.eks. krav om en bestemt alder, erfaring eller eksamenskarakter, som
foruds®tning for, at en ansgger undergives en na@rmere undersggelse og
vurdering.

1 UfR 1993.307 H, jf. UfR 1993B.224, fandt retten ikke grundlag for at kritisere, at Storkg-
benhavns Hyrevognsnavn ved den fgrste frasortering af et stort antal ansggere om hyrekgr-
selsbevillinger havde lagt viegt pa kriterierne arligt indkgrte belgb og anciennitet. Dommens
accept af faste regler for udvaelgelse blandt kvalificerede ansggere kan dog nzppe uden
videre overfgres til ogsd at g&lde i forbindelse med stillingsbesattelser i forvaltningen.
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E. Prgvelse

P4 enkelte omrdder forekommer bestemmelser, hvorefter udgangspunktet om
pligt til ans=ttelse af den bedst kvalificerede kan fraviges. F.eks. er der ved
bkg. nr. 613 af 18. december 1985 fastsat bestemmelser om fortrinsadgang for
handicappede til visse offentligt regulerede beskeftigelser. Bestemmelserne,
der er udferdiget i henhold til bistandslovens § 30, stk. 2, forstds saledes, at
en anden ansgger end den, der har fortrin, skal vare vasentligt bedre for at
komme i betragtning.

Ogsé af hensyn til fremme af reel ligestilling mellem ma&nd og kvinder,
hvad angar beska&ftigelse, er der i et vist omfang mulighed for at fravige det
almindelige princip om pligt til ansa@ttelse af den bedst kvalificerede ansgger,
f.eks. ved sakaldt positiv serbehandling af ansggere af et bestemt kgn. Det
forudsaztter dog, at de szrlige bestemmelser herom i ligebehandlingsloven
iagttages, jf. navnlig lovens § 13.

Ved ansattelse af ledige som led i kommunal aktivitetsudvidelse yder staten i et vist omfang
tilskud til lgnnen, og det har i nogle kommuner fgrt til, at ledige anspgere, der er omfattet af
tilskudsordningen, tillzgges fortrinsret. Grundlaget for tilskudsordningen findes i lov nr. 480
af 24. juni 1992, der indeholder bestemmelser om statstilskud til kommunerne til besk®ftigel-
se i forbindelse med udvidelse af henholdsvis hjemmehjzlp og dagpasning af bgrn. Ved lov
nr. 210 af 28. april 1993 er tilskudsordningen udvidet til ogsa at omfatte beskeftigelse i
forbindelse med udvidet ldreservice i kommunerne. Statstilskuddet udlgses, hvis kommunen
pa de udvidede serviceomrader ansztter ledige, fuldtidsforsikrede, dagpengeberettigede, som
kommunen anser for at have de fomgdne kvalifikationer, og som har varet ledige i et vist
omfang. Tilskuddet udggr 60 eller 80% af de dagpenge, som den ledige ellers ville have
varet berettiget til. Tilskudsordningen giver saledes kommunen et sterkt incitament til ved
anszttelser pa de udvidede serviceomrader at ansztte personer, der er omfattet af lovens
tilskudsordning. Som n&vnt praktiseres loven da ogsé i flere kommuner siledes, at ledige,
som udlgser statstilskud, har fortrinsret ved stillingsbes&ttelse. Selv om spgrgsmalet om
fortrinsret for de ledige ikke er omtalt i lovteksten, mé loven i sig selv antages at give
tilstrekkeligt grundlag for, at kommuner kan give ledige, der udlgser statstilskud, fortrinsret
og for sa vidt fravige det almindelige princip om pligt til ansttelse af den bedst kvalificerede
ansgger.

E. Prgvelse

Forvaltningsmyndigheders afggrelser i forbindelse med ans®ttelse kan under-
gives prgvelse inden for sedvanlig administrativ rekurs. Nar rekurs er udnyttet,
vil afggrelserne kunne indbringes for ombudsmanden. Det anfgrte galder
uanset anszttelsesformen.

Ansattelsesbeslutninger kan undtagelsesvis ggre prgvelse inden for det
fagretlige system relevant, f.eks. hvor en ansttelse anses for brud pa en aftale
eller en overenskomst, jf. foruds@tningen herom i FOB 1980.307 og FOB
1988.78, omtalt ovenfor henholdsvis afsnit A, s. 141, og afsnit D, s. 148.

Domstolsprgvelse af ans@ttelsesbeslutninger forekommer sjzldent, se dog
f.eks. UfR 1986.495 H og UfR 1989.988 H.
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

Prgvelsen vil normalt ikke kunne fgre til annullation af afggrelser om an-
s&ttelse, jf. hensynet til den ansatte, nar denne i god tro har indrettet sig i tillid
til afggrelsens gyldighed; se f.eks. FOB 1987.107. 1 FOB 1976.150 ansa
ombudsmanden en kommunalbestyrelses udn@vnelse af en skoleinspektgr for
ugyldig pa grund af inhabilitet, jf. kapitel 7.11.E.2°, s. 194. Ombudsmanden
henviste bl.a. til, at den udnavnte maétte have haft kendskab til savel inhabilite-
ten som den omstendighed, at den inhabiles stemme i kommunalbestyrelsen
havde varet udslaggivende.

Hvis grundleggende forudsztninger for krav til anszttelsen efterfglgende
viser sig ikke at vare opfyldt, bliver der i almindelighed tale om annullation,
jf. UR 1968.54 H og UfR 1978.919 H. Se ogsa FOB 1980.307, der er omtalt
ovenfor afsnit A, s. 141.

Lov nr. 392 af 22. juni 1993 om arbejdsgiverens pligt til at underrette lgnmodtageren om
vilkdrene for ansattelsesforholdet indeholder i §§ 5 og 6 sarlige prgvelses- og sanktions-
regler. Prgvelseskompetencen er henlagt til Arbejdsmarkedets Ankenavn, jf. § 5, og mang-
lende overholdelse kan give lsnmodtageren ret til at fa tilkendt en godtggrelse ved domstole-
ne, jf. § 6. Loven er i gvrigt subsidi@r i forhold til tilsvarende bestemmelser i kollektive
overenskomster. Hvis overenskomstens bestemmelser mindst svarer til lovens minimumskrav,
gelder loven ikke, jf. § 1, stk. 3. Manglende overholdelse af oplysningspligten behandles i
sa fald efter de almindelige regler om overenskomstbrud ved de fagretlige instanser i stedet
for ved Arbejdsmarkedets Anken®vn og domstolene.

Ogsd ligebehandlingsloven, hvis bestemmelser kan tnkes krenket i forbindelse med afslag
pa ansattelse, jf. lovens § 2, har s@rlige bestemmelser om godtggrelse mv., jf. n@rmere
lovens kapitel 6. Krav herom afggres ved de almindelige domstole, medmindre pligt til
ligebehandling svarende til lovens niveau fglger af en kollektiv overenskomst, jf. lovens §
1, stk. 3. I sa fald foregdr provelsen som hovedregel ved de fagretlige instanser.

III. Stillings@ndringer — Forflyttelse

A. Indledning

Andringer i forvaltningens arbejdsform, organisation eller opgaver kraver
ofte, at der foretages varige @ndringer i arbejdsopgaverne for de enkelte
ansatte. Ogsa den ansattes forhold, f.eks. vedrgrende evner eller helbred, kan
krave, at der foretages &ndringer i den pag®ldendes arbejdsopgaver. Sddanne
@ndringer betegnes alt efter omfanget som henholdsvis stillingsendringer
(herunder flytning), forflyttelse eller stillingsnedleeggelse. For tjenestemand er
der i tjenestemandslovens og i KL-tjenestemandsregulativets § 12 fastsat
retningslinier for, i hvilket omfang en tjenestemand ma affinde sig med foran-
dringer i sin stilling, jf. nermere nedenfor. Sa lenge grenserne overholdes,
betegnes @ndringer som stillings@ndringer. Overskrides grenserne, er der tale
om forflyttelse, og tjenesteranden kan krave sig afskediget med (akruel) pen-
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B. Sagsbehandling

sion. Udbetaling af pension fra afskedigelsestidspunktet (aktuel pension)
forudsatter, at tjenestemanden har optjent pensionsalder hertil, det vil sige
mindst 10 4r, jf. tjenestemandspensionslovens § 2, stk. 1, og kapitel 5.IV.A 4°,
s. 122. Ved stillingsnedl®ggelse, dvs. hvis tjenestemandens hidtidige opgaver
bortfalder, har tjenestemanden som hovedregel ret til radighedsign i tre &r, jf.
tjenestemandslovens § 32 og KL-tjenestemandsregulativets § 30. Denne ret
gelder uanset optjent pensionsalder eller anciennitet i stillingen, dog ikke for
preveansatte, jf. tjenestemandslovens § 33, stk. 3. Efter 3-ars periodens udlgb
kan han - forudsat forngden pensionsalder er optjent (mindst 10 4r) — overgd
til (aktuel) pension.

Ogsa overenskomstansatte m.fl. er i et vist — mindre — omfang beskyttet mod
forflyttelse. Ved @ndringer i stillingen, der gar ud over ansattelsesforholdets
foruds®tninger, har funktionrer ved fratreden i almindelighed krav pa erstat-
ning svarende til lgn i opsigelsesperioden.

Set fra myndighedens side betegnes de omtalte retningslinier for £ndringer
i stilllingsindholdet ofte som begr@nsninger i organisationsmagten eller i
ledelsesretten.

Stillings@ndringer mv. kan ogsd anvendes som sanktion for tjenesteforseel-
ser, jf. tjenestemandslovens § 24, der omtales n&rmere i afsnit [IV.C.2°, s. 159.
I dette afsnit behandles alene stillings®ndringer, forflyttelser og stilllingsned-
leggelser uden sanktionsprag.

B. Sagsbehandling

Beslutninger om stillings@ndringer, der er ikke er sa omfattende, at de nermer
sig forflyttelse, anses normalt ikke for at vare omfattet af afggrelsesbegrebet
i FVL § 2, stk. 1, jf. kapitel 2.1, s. 40, og FOB 1990.339 (355 f). Efter for-
arbejderne omfatter afggrelsesbegrebet ikke tjenstebefalinger til ansatte eller
andre beslutninger, der trzffes i forbindelse med myndighedens ledelse og
fordeling af de opgaver, som det pdhviler myndigheden at varetage. F.eks.
beslutninger om, hvor en medarbejder inden for sit anszttelsesomrade skal
gore tjeneste, fastleggelse af vagtskemaer, ferier og fridage, deltagelse i
efteruddannelse og paleg om overarbejde. For sa vidt vil myndigheden ikke
efter FVL vare forpligtet til at foretage partshgring eller til at meddele de
pagaldende en begrundelse.

Efter omstendighederne vil stillingszndringer inden for forflyttelsesgransen
dog kunne vare sa indgribende over for den ansatte, navnlig hvis &ndringerne
er begrundet i den ansattes forhold, at sagsbehandlingen bgr tilrettel®gges i
overensstemmelse med FVLs bestemmelser.

1 ombudsmandens sag j. nr. 1983-157-70 udtalte ombudsmanden, at der forud for en be-
slutning om at &ndre arbejdsopgaverne for et medlem af et offentligt orkester burde have
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

vere foretaget partshgring. Orkestermedlemmet var blevet rykket ned fra en soloplads til en
gruppeplads.

Hvis der er tale om stillings®ndringer ud over forflyttelsesgr&nsen, det vil sige
forflyttelse eller stillingsnedl®ggelse, er der utvivlisomt tale om afggrelser i
FVLs forstand. Der henvises herved til, at forflyttelse kan opfattes som en
udnzvnelse til en ny stilling, hvorved den ansatte stiltiende afskediges fra sin
hidtidige stilling, jf. Poul Andersen, Dansk forvaltningsret, (5. udg. 1965) s.
208, sammenholdt med, at det er fast antaget, at beslutninger om afskedigelse
og anszttelse er omfattet af afggrelsesbegrebet.

C. Hjemmelsspgrgsmal
For tjenestemend gelder bestemmelsen i grundlovens § 27, stk. 3, hvorefter
de af kongen udneevnte tjenestemand kun kan forflyttes uden samtykke, nar
de ikke herved lider tab i de med tjenestemandsstillingen forbundne indtegter,
og der gives dem valget mellem en sidan forfiyttelse eller afsked med pension
efter de almindelige regler.

Efter tjenestemandslovens § 12 glder der ogsa for andre end de af kongen
udnazvnte tjenestemand n&rmere regler om beskyttelse mod uansggt forflyttel-
se. Hovedbestemmelsen, der findes i § 12, stk. 1, indeholder fglgende:

»Inden for sit ansettelsesomrdde har en tjenestemand pligt til at underkaste sig sddanne
forandringer i sine tjenesteforretningers omfang og beskaffenhed, der ikke 2ndrer tjenestens
karakter, og som ikke medfgrer, at stillingen ikke l®ngere kan anses for passende for ham.
I samme omfang kan det pdl@gges ham at overtage en anden stilling.«

KL-tjenestemandsregulativets § 12, stk. 1, indeholder en enslydende bestem-
melse. Det er i forarbejderne til tjenestemandslovens § 12 anfgrt, at man ikke
vil afvise, at der kan vare en vis forskel pa bedgmmelsen af, om en @ndring
holder sig inden for den i tjenestemandslovens § 12 fastlagte grense, eller om
®&ndringen overskrider forflyttelsesgrensen i grundlovens § 27, stk. 3. Det
forventes dog, at de eventuelt forskellige forflyttelsesgrenser efterhdnden vil
smelte sammen, jf. bet. 483/1969, 1. del, s. 25, séledes at kongeligt udnazvnte
tienestemand ikke er beskyttet mod forflyttelse i hgjere grad end andre tjene-
stemand.

I betznkningen er i gvrigt nzvnt, at det centrale ved afggrelsen af, om der
foreligger forflyttelse, er en sammenligning mellem stillingen fgr og efter den
foretagne @ndring, hvor vagten iser ma legges pa karakteren og graden af
den skete ®ndring i arbejdets omfang og dets vilkar, herunder det sted, hvor
arbejdet udfgres. Den formelle beskrivelse af stillingen spiller séledes en rolle,
og det er af stor betydning, hvilke ®ndringer en tjenestemand burde have
forudset, enten fordi disse er udslag af en almindelig samfundsmassig ud-
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C. Hjemmelsspprgsmdl

vikling, eller fordi beskrivelse af stilllingen i lovregler, opslag eller ansazttel-
sesbrev har gjort det klart for vedkommende, at han métte forudse visse &n-
dringer (s. 22-23).

Som eksempler fra praksis kan nzvnes:

UfR 1979.691 @: Efter at der i seks ar havde varet enedirektgr i det statsejede »Dampskibs-
selskabet @resund«, ansatte selskabet en ny direktgr til sammen med den hidtidige enedirek-
tgr at varetage selskabets ledelse. Den nyansatte fik til opgave at tage sig af den gkonomiske
styring, mens den hidtidige direktgr fik begrnset sine opgaver tilsvarende og herefter i det
vesentlige kom til at besk®ftige sig med den daglige drift og de hermed forbundne persona-
lespgrgsmadl og tilsynet med skibsafdelingen. Landsretten afviste en pastand om stillingsned-
leggelse, men tog en subsidizr pastand om forflyttelse til folge, jf. tjenestemandslovens §
12, stk. 1.

UfR 1979.997 H: En overlarerstilling ved en kommuneskole blev ikke anset for »tilsvaren-
de tjeneste« for en lzrer, der hidtil havde varet »fgrstel®rer« ved en mindre, nu nedlagt
skole.

UfR 1980.13 H: En stationsforstander ved »Kgbenhavn L« blev pélagt at overtage den
tilsvarende stilling ved Birkergd Station. Bl.a. under henvisning til, at stationsforstanderen
i sin tid var blevet ansat ved Kgbenhavn L »indtil videre« og siledes uden angivelse af
bestemt tjenestested, fandt retten hverken, at der foreld nedl®ggelse af hans stilling eller
forflyttelse.

UfR 1983.88 H: En kontorfuldmagtig, der gjorde tjeneste pd Grgnland for ministeriet,
krzvede radighedslgn, da sagsomradet den 1. januar 1976 overgik fra staten til de grgnlands-
ke kommuner. Det afviste retten, da hans ansattelsesforhold til staten var opretholdt ved en
serlig lov, og da der ikke i gvrigt skete vesentlige ndringer i hans arbejdsopgaver, blev det
tillige afvist, at der var tale om forflyttelse.

UfR 1983.655 @: Under en strukturendring inden for postvasenet blev Jegerspris Post-
kontor underlagt Skibby Postkontor. Postmesteren i Je&gerspris fik i den forbindelse ®ndret
sine arbejdsopgaver, men ans@ttelsesforholdet herunder aflgnningen fortsatte undret, uanset
at stillingen blev nedklassificeret fra lgnramme 21 til 14. Efter &ndringen skulle al korrespon-
dance ga gennem Skibby Postkontor, hvis chef tidligere havde varet postmesterens lige-
stillede. Struktur®ndringen indebar pa landsplan, at 126 af de mindste postkontorer pa
tilsvarende made blev underlagt et stgrre. Retten fandt, at der hverken foreld stillingsned-
leggelse eller forflyttelse, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1.

I ombudsmandens sag j. nr. 1985-946-70 blev en lzrer ved en observationsskole for
folkeskoleelever med adfzrdsproblemer i forbindelse med skolens nedl®ggelse palagt tjeneste
ved en specialskole for bgrn, som var dndssvage, multihandicappede, ordlgse, psykotiske og
hjerneskadede mv. Ombudsmanden fandt ikke at have fuldt tilstrekkeligt grundlag for at
kritisere Undervisningsministeriets og Finansministeriets opfattelse, hvorefter l®reren matte
finde sig i &ndringerne, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1.

UfR 1989.574 H: En overl®rer ved en mindre skole, som blev nedlagt, skulle ggre tjeneste
som overlerer pd en stgrre skole. Afstanden mellem skolerne var ca. seks km. Overlareren
matte tile denne @ndring.

I ombudsmandens sag j. nr. 1991-554-70 var flytning af en lerer fra en skole til en anden
navnlig begrundet i samarbejdsproblemer og i hensynet til fremover at undga uro pd den
skole, lzreren skulle fraflytte. Forholdene kunne dog ikke bebrejdes lzreren som tjene-
steforseelser. Samarbejdsproblemer af denne karakter kunne efter ombudsmandens opfattelse
udgere forngdent sagligt grundlag for stillings@ndringer, og i den foreliggende sag fandt
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

ombudsmanden ikke, at der foreld forflyttelse, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1. Se
lignende sager i UfR 1967.262 H og i UfR 1989.48 H.

Ombudsmandens sag j. nr. 1991-2199-60 vedrgrte en ®ldre overassistent ved et politime-
sterembede, som i mange ir havde varet leder af beviskontoret. Som led i en generel om-
strukturering af embedet blev dette kontor sammenlagt med motorkontoret, hvorefter over-
assistenten blev tildelt opgaver som journalfgrer. Sagen gav ikke ombudsmanden anledning
til kritik, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1.

Af nyere domme om forflyttelse kan yderligere henvises til UfR 1971.830 V, UfR 1977.132
H, UfR 1986.252 (@ og UfR 1989.48 H. Forflyttelsesbegrebet er ogsa bergrt i FOB 1972.124,
FOB 1975.393 og FOB 1978.99.

Den omtalte rets- og ombudsmandspraksis er i god overensstemmelse med
retningslinierne i forarbejderne, der p& enkelte punkter er blevet praciseret.
F.eks. lzgges der ved stillings®ndringer som fglge af omfattende generelle
omstruktureringer mindre vagt pd @ndringer i lederfunktioner og status end
i tilfelde, hvor er ikke er tale om sddanne omstruktureringer.

Generelt er der i gvrigt tale om, at domstolene efterprgver afggrelserne
ganske tzt, selv om de i betydeligt omfang er skgnspregede. Ombudsmandens
prevelse forekommer mere tilbageholdende.

Bestemmelsen i tjenestemandslovens § 12, stk. 1, om forandringer inden for anszttelsesom-
radet suppleres af bestemmelser i § 12, stk. 2-4, om henholdsvis overtagelse af stillinger uden
for ans@ttelsesomradet, om helbredsmassigt begrundede ®ndringer og om dremélsansattes
stilling ved dremalsanszttelsens udlgb. Overtagelse af stillinger uden for ans®ttelsesomradet
kan kun pdlegges efter godkendelse fra omflytningsn®vnet, jf. tjenestemandslovens § 13. 1
praksis er det sjeldent, at der anvendes péleg om overtagelse af stillinger uden for ansettel-
sesomridet.

Ved stillingsnedleggelse gelder for tjenestemand bestemmelserne i tjene-
stemandslovens § 32. Stillingsnedlzggelse omfatter ifglge Finansministeriets
retningslinier tilfelde, hvor tjenestemandens hidtidige opgaver falder bort,
f.eks. fordi opgaverne ikke l&ngere skal udfgres, hvis styrelsen ved omlzgning
eller rationalisering far overtalligt personale, eller hvis styrelsen pa grund af
bevillingsmangel valger at afskedige en tjenestemand, jf. Personaleadmini-
strativ Vejledning (1992) kapitel 37, pkt. 6-8. Styrelsen kan dog ikke afskedige
med radighedslgn, hvis der er mulighed for at anvise tjenestemanden en anden
passende stilling, som han har pligt til at overtage, jf. ovenfor om forflyttelse.
Endvidere glder efter de almindelige forvaltningsretlige principper, at der
skal veare tilstrekkeligt sagligt grundlag for at foretage den &ndring i myndig-
hedens forhold, som begrunder stillingsnedl®ggelsen.

Ved afggrelsen af, om der i et konkret tilfzlde foreligger stillingsnedlzggel-
se, legges der i retspraksis som ved forflyttelse vagt pa indrettelsessynspunk-
ter pd grundlag af bl.a. samfundsudvikling og stillingsbeskrivelse, jf. f.eks. UfR
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C. Hjemmelsspprgsmal

1980.13 H. Generelt forekommer domstolene at vare restriktive med hensyn
til at anse, at der er tale om stillingsnedleggelse.

Ved overfgrsel af opgaver fra f.eks. staten til kommunerne eller fra staten
til privatiserede institutioner antages som udgangspunkt i Finansministeriets
praksis, at der er tale om stillingsnedleggelse, jf. beskrivelsen af praksis i UfR
1983.88 H. Hvis tjenestema&ndene i forbindelse med opgaveudlzgningen kan
bevare deres ansa&ttelsesforhold til staten, og de i gvrigt i det vasentlige kan
bevare deres arbejdsopgaver, antages der ikke at veere tale om hverken stil-
lingsnedleggelse eller forflyttelse. Lovgivningen om udl@gning af opgaver er
typisk udformet i overensstemmelse hermed, jf. f.eks. § 11 i lov nr. 257 af 8.
juni 1978 (med senere &ndring) om udlegning af andssvageforsorgen og den
gvrige s@rforsorg mv. Eksempler pd privatisering er omtalt i kapitel 3.ILE,
s. 70.

Hovedreglen om tre ars radighedslgn ved stillingsnedlzggelse fraviges i en
rakke tilfelde, navnlig hvis den pagaldende fir anvist en stilling, som han har
pligt til at overtage efter tjenestemandslovens § 12 eller i gvrigt selv opnar
anden offentlig eller halvoffentlig ansattelse, jf. n@rmere § 32, stk. 2-5. Opnér
en tjenestemand pa radighedslgn ans&ttelse i den private sektor, er der ikke
hjemmel til at inddrage eller begr&nse radighedslgnnen.

Hvis tjenestemanden overgdr til en stilling med lavere lgn end den hidtidige,
ydes der ham et tilleg til udligning af forskellen, jf. tjenesterandslovens § 55.

P4 det kommunale tjenestemandsomride gaelder i det vasentlige tilsvarende
regler som pa statsomradet, jf. nermere KL-tjenestemandsregulativet §§ 12 og
30.

Overenskomstansatte m.fl. har en vasentligt ringere beskyttelse mod for-
flyttelse og stillingsnedleggelse end tjenestem®nd. Som hovedregel har de
alene ret til Ign i opsigelsesperioden. Saledes har f.eks. funktionzrer ved
@ndringer 1 arbejdsopgaverne, der gir ud over ansattelsesforholdets forud-
s@tninger, i almindelighed kun krav pa erstatning svarende til lgn i opsigelses-
perioden, jf. om retspraksis Kaj Petersen: Funktion@rloven med kommentarer,
12. udg. (1990), s. 141 ff. Det bemarkes i den forbindelse, at funktionarloven
finder anvendelse for mange overenskomstansatte, enten fordi de er direkte
omfattet af lovens funktion®rbegreb, eller fordi anvendelse af loven er aftalt
i overenskomsten.

Fra ombudsmandens praksis kan nzvnes sagen j. nr. 1986-71-70, hvor to kontraktansatte
tilsynsfgrende med balletbgrnene pa Det Kgl. Teater efter over 14 ars ansa&ttelse havde faet
&ndret deres lgnmassige indplacering i nedadgaende retning. Teatret oplyste, at @ndringen
var gennemfgrt efter krav fra Finansministeriet, som havde henvist til, at de pag®ldendes
hidtidige aflgnning havde veret for hgj i forhold til andre lignende ansatte i staten. Om-
budsmanden udtalte bl.a., at indgrebet var af en sédan karakter, at det burde sidestilles med
afskedigelse kombineret med tilbud om genans®ttelse i stillingen til en lavere lgn. Spgrgs-
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

malet var herefter, om teatret havde haft tilstrekkeligt sagligt grundlag for indgrebet. Finans-
ministeriets interesse i ensartede lgnforhold for sammenlignelige grupper gav ikke ombuds-
manden anledning til bem&rkninger, og uanset de ansattes berettigede forventning om fortsat
aflgnning i henhold til kontrakten fandt ombudsmanden ikke tilstrekkeligt grundlag for at
kritisere afggrelsen. Han henviste i den forbindelse til, at der var tale om en forholdsvis
mindre lgnnedgang, og at den &ndrede afignning blev gennemfgrt med seks maneders varsel
svarende til det varsel, der efter funktion@rloven — som kontrakterne henviste til — gjaldt for
afskedigelse af de pageldende.

Se ogsé sagen i FOB 1987.206, der er omtalt i kapitel 5.1I1, s. 119,

De ovenfor omtalte afggrelser om @ndringer i de ansattes arbejdsopgaver er
i gvrigt undergivet de almindelige forvaltningsretlige krav om saglighed og
forpligtelser til udelukkende at varetage lovlige hensyn. Se f.eks. UfR
1992.699 H, hvor spgrgsmélet var, om flytning af en HT-buschauffgr fra
Roskilde til Gladsaxe var baseret pa ulovlige hensyn vedrgrende chauffgrens
organisationsforhold. Retten fandt, at kreenkelse af chauffgrens foreningsfrihed
ikke fremtradte med en sddan klarhed, at Indenrigsministeriet som tilsynsmyn-
dighed kunne s&tte beslutningen ud af kraft (jf. kapitel 18.VIL.C, s. 512). Ogsa
de almindelige forvaltningsretlige krav om proportionalitet kan fa betydning
pa dette omréde, jf. kapitel 9.1V.B, s. 254.

Med hensyn til stillings@ndringer som fglge af forkert ans®ttelsesform eller forkert ind-
placering henvises i gvrigt til UfR 1977.589 @, UfR 1978.919 H og FOB 1980.307.

D. Prgvelse

For stillings®ndringer, forflyttelse og stillingsnedl®ggelse inden for savel
tjenestemands- som overenskomstomradet gelder, at afggrelser herom kan
efterprgves som led i s@dvanlig administrativ rekurs, og — nar rekurs er ud-
nyttet — ved indbringelse for Folketingets Ombudsmand. Afggrelserne kan
ogsa indbringes for domstolene.

Som ved prgvelse af ansattelsesbeslutninger méa det antages, at beslutninger om stillings-
@ndringer mv. undtagelsesvis kan tenkes provet inden for det fagretlige system, f.eks. hvor
det ggres geldende, at en forflyttelse ma anses for at veere i strid med en overenskomstbe-
stemmelse eller forudsetningerne herfor.

Stillings@ndringer mv. kan efter omstzndighederne indebare en krankelse af ligebe-
handlingsloven. Der henvises til omtalen af loven i forbindelse med prgvelse af ans®ttelses-
beslutninger, jf. ovenfor afsnit ILE, s. 150.
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B. Betydningen af begrundelsen for afskedigelsen

IV. Afskedigelse

A. Indledning

I dette afsnit behandles spgrgsmal i forbindelse med uansggt afskedigelse pa
grund af tjenesteforseelser, samarbejdsvanskeligheder, utilstrekkelige evner,
uegnethed, sygdom og lignende. Afskedigelse pd grund af alder eller efter
ansggning ses der bort fra. Med hensyn til afskedigelse som fglge af stillings-
nedleggelse, besparelser og lignende henvises der til afsnit III ovenfor.

B. Betydningen af begrundelsen for afskedigelsen

For tjenestemend kan afskedigelsesgrunden vare afggrende for, om tjene-
stemanden straks ved afskedigelsen kan fa udbetalt pension (aktuel pension),
eller om han ma vente til den sedvanlige pensionsalder (opsat pension). Ret
til pension kraver mindst tre drs ansa@ttelse (pensionsalder). Som hovedregel
er en tjenestemand berettiget til aktuel pension, nar han afskediges efter 10 ars
ansattelse (pensionsalder) pd grund af alder, som fglge af helbredsbetinget
utjenstdygtighed eller af anden ham utilregnelig arsag, jf. tjenestemandspen-
sionslovens § 2, stk. 1. Hvis tjenestemanden afskediges efter 3 til 10 ars
ansattelse, eller hvis han senere selv siger op eller afskediges pad grund af
anden ham tilregnelig arsag, er han kun berettiget til opsat pension, jf. nar-
mere lovens kapitel 7. Den opsatte pension udbetales normalt fgrst fra det
fyldte 67. ar, jf. § 24, stk. 3. Til »anden ham tilregnelig arsag« henregnes bl.a.
afskedigelse pa grund af strafbart forhold eller tjenesteforseelser.

Afskedigelsesgrunden er ogsa afggrende for proceduren forud for afskedigel-
se af tjenestemand. Afskedigelse af disciplinzre grunde forudsatter afholdelse
af tjenstligt forhgr, medmindre forholdet er fastsldet ved dom. Afskedigelse af
andre grunde (diskretionzr afskedigelse) kan derimod foretages efter en enk-
lere procedure, jf. nermere nedenfor afsnit C.2°, s. 160.

Endelig kan afskedigelsesgrunden vare afggrende for, om afskedigelse kan
ske med forkortet varsel. Efter tjenestemandslovens § 28 kan afskedigelse ske
med kortere varsel end de s®dvanlige tre maneder til udgangen af en maned,
hvis afskedigelsen er begrundet i, at tjenestemanden som fglge af strafbart
forhold, tjenesteforseelse eller mislighed er uskikket til at forblive i stillingen.

For overenskomstansatte kan afskedigelsesgrunden vere afggrende for, om
afskedigelse kan ske straks, eller om afskedigelse skal ske med (s@dvanligt
eller forkortet) varsel. Er der tale om grov misligholdelse, vil myndigheden
normalt kunne oph®ve ans&ttelsesforholdet uden varsel, jf. funktionerlovens
§ 4. Afskedigelse af disciplinezre grunde kr@ver ikke som for tjenestemand
forudgdende tjenstligt forhgr. Ved afskedigelse af funktionarer pd grund af
sygdom kan der for det enkelte ansttelsesforhold vere aftalt mulighed for
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afskedigelse med forkortet varsel, jf. funktionzrlovens § 5, stk. 2. Da overens-
komstansatte ikke har ret til pension betalt af staten, opstér der ikke spgrgsmal
herom.

C. Sagsbehandling
1° Omfattet af FVL
Beslutninger om afskedigelse er ligesom beslutninger om anszttelse afggrelser
i FVLs forstand, jf. kapitel 2.IL.A, s. 40. Dette gzlder for alle former for
afskedigelse, herunder ogsa bortvisning. Hvis der i forbindelse med over-
vejelserne af, om der er grundlag for afskedigelse, treffes beslutning om
tjenestefritagelse (uden lgnreduktion) eller om @ndringer i den pagzldendes
arbejdsopgaver, er disse beslutninger i almindelighed ikke omfattet af FVLs
afggrelsesbegreb, jf. ovenfor afsnit IILB, s. 151 om stillings®ndringer. Pd
tjenestemandsomradet, hvor der er mulighed for suspension eller lgnstands-
ning, gelder dog, at ogsa disse beslutninger er omfattet af afggrelsesbegrebet,
jf. FOB 1990.339 (355 f). Det indebzrer bl.a., at FVLs bestemmelser om
partshgring, begrundelse og klagevejledning finder anvendelse ved afggrelser
om suspension, lgnstandsning og afskedigelse. Med hensyn til partshgring
gelder pa ulovbestemt grundlag visse udvidelser som supplement til FVLs
bestemmelser, jf. nedenfor afsnit 3°, s. 164.

FVL har karakter af en minimumslov og g&lder generelt ved siden af eller
forud for bestemmelser i anden lovgivning eller i overenskomster, der giver en
part en ringere retsstilling end den, der fglger af FVL.

F.eks. indeholder overenskomster sjzldent bestemmelser om partshgring af den ansatte.
Uanset dette, skal partshgring foretages i overensstemmelse med FVL § 19, stk. i, (og den
ulovbestemte udvidelse) forud for afskedigelse af overenskomstansatte.

AC-overenskomsten indeholder i § 21 en bestemmelse om, at afskedigelse skal meddeles
skriftligt med begrundelse for opsigelsen. Overenskomstbestemmelsen indeholder ingen
nermere krav til begrundelsens udformning. Sddanne krav fglger af FVL § 24.

FVL g&lder for sagsforlgb, der resulterer i en afggrelse i forhold til den an-
satte. Hvis en borger klager over en ansat i den offentlige forvaltning, kan en
sadan klage normalt ikke i sig selv begrunde, at sagen i forhold til den ansatte
skal behandles i henhold til FVLs bestemmelser. Det gelder, selv om myndig-
hedens stillingtagen til klagen indirekte kan indebzre kritik af den ansatte.
Ferst nar en klage giver anledning til selvstendigt at sgge fastsldet, om der er
grundlag for at trffe foranstaltninger af disciplin®r karakter over for den
ansatte, vil han opnd partsrettigheder i henhold til FVL. Det samme ma an-
tages at geelde for diskretionre reaktioner som f.eks. vasentlige &ndringer i
den pag®ldendes arbejdsopgaver, forflyttelse eller afskedigelse pa grund af
manglende evner til at bestride stillingen.
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2° Sagsoplysning

Se nermere FOB 1984.151, hvor en journalist ved Danmarks Radio var utilfreds med, at han
ikke i tilstrekkelig grad havde veret inddraget i radioens interne behandling af en lytterklage
over et indslag i et radioprogram, som han havde produceret. Da lytterklagen ikke havde
givet ledelsen anledning til at foretage skridt af disciplin®r karakter over for journalisten,
fandt ombudsmanden ikke grundlag for at give denne medhold i klagen over utilstrzkkelig
partshgring.

Se ogsd FOB 1990.303, hvor spgrgmalet var, om en censor havde partsstatus ved Under-
visningsministeriets behandling af en klage fra en elev over en eksamen. Ombudsmanden
udtalte generelt, at offentligt ansatte som udgangspunkt ikke har partsstatus ved behandlingen
af klagesager, der er rejst af borgere, medmindre klagen giver anledning til selvstzndigt at
spge fastsldet, om der er grundlag for at traffe foranstaltninger af disciplin@r karakter,
herunder visse reaktioner, der indbearer personlig kritik af den ansatte. Den pigzldende
censor burde have varet anset for part, da klagen indeholdt vaesentlig kritik af censorens
adferd, da indhentede udtalelser fra lzrer og medcensor detaljeret kommenterede denne
kritik, og da ministeriet i sin afggrelse kritiserede censorens adfard.

2° Sagsoplysning

For alle typer af afggrelser om afskedigelse galder, at sagsoplysningen er
undergivet de almindelige forvaltningsretlige principper herfor, jf. n&rmere
kapitel 11. Tjenestemandslovens szrlige bestemmelser, navnlig om tjenstligt
forhgr, og eventuelle sagsoplysningsbestemmelser i kollektive overenskomster
supplerer (men fortrenger ikke) disse almindelige principper.

Tjenestemandslovens bestemmelser om tjenstligt forhgr har til formal at
sikre en srligt grundig og betryggende sagsoplysning. Efter lovens § 24, 3.
pkt., kan overfgrelse til andet arbejdssted eller til anden stilling inden for eller
uden for ansa@ttelsesomradet, degradation eller afsked som straf for tjenestefor-
seelser aldrig finde sted uden efter afholdt tjenstligt forhgr, medmindre for-
holdet er fastslaet ved dom.

Lederen af et tjenstligt forhgr, ofte en dommer, udpeges af vedkommende
minister, jf. tjenesternandslovens § 20, stk. 2. Forhgrslederen afgiver efter
sagens afslutning en beretning til ministeriet. Hvis ministeriet har anmodet om
det, skal forhgrslederen tillige afgive en indstilling om sagens afggrelse, jf. §
21, stk. 6.

Under tjenstlige forhgr har enhver ansat, dvs. ikke alene tjenestem&nd,
vidnepligt, jf. n®rmere tjenestemandslovens § 21, stk. 4. Det er antaget, at
parten i en tjenestemandssag, dvs. den tjenestemand, som forhgret er rettet
imod, ikke har vidnepligt i tilfelde, hvor sagen kan ende med alvorligere
sanktioner, f.eks. afsked. Udtaler parten sig alligevel, antages han at have
sandhedspligt. Hvis parten er mist@nkt for strafbare forhold, antages, at parten
hverken har pligt til at udtale sig eller har sandhedspligt, jf. n&ermere FOB
1990.339 (417 ff) og FOB 1991.207 (236). Ombudsmanden ville dog ikke
kritisere P& Ts opfattelse, hvorefter urigtige forklaringer kan indga (med en vis
veegt) i decorumvurderingen efter tjenestemandslovens § 10; han forudsatte
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

herved, at parten vejledes herom i en form, som ikke anfegter eller under-
graver partens ret til ikke at tale sandt, jf. FOB 1990.339 (418).

Retsstillingen antages at vare tilsvarende, for s vidt angér tjenstlige af-
hepringer, jf. FOB 1991.207 (237 ff).

1 ombudsmandens sag j. nr. 1992-739-812 (optages i FOB 1993) var en skibsfgrer ved DSB
blevet politianmeldt for at have indtaget spiritus under tjenesten. F4 dage efter blev han
indkaldt til en tjenstlig athgring, hvorunder han blev gjort bekendt med, at han havde pligt
til at udtale sig om faktiske forhold i forbindelse med sagen. Senere blev skibsfgreren dgmt
for overtredelse af sgloven og afskediget disciplinert under henvisning til dommen. Om-
budsmanden ansa det for en fejl, at skibsfgreren ved den tjenstlige afhgring var blevet
indskarpet vidnepligt med hensyn til de faktiske forhold i sagen. Ombudsmanden henviste
til, at det ved afhgringen matte anses for sandsynligt, at sagen kunne ende med en alvorligere
tjenstlig sanktion, som det ogsa senere viste sig at vere tilfzldet.

Endvidere har en tjenestemand ikke pligt til at udtale sig om den fremstilling
af sagens faktiske omstendigheder, som han skal have udleveret ved ind-
ledning af disciplin@rsag, jf. tjenestemandslovens § 20, stk. 1.

Afholdelsen af tjenstligt forhgr fritager ikke vedkommende myndighed fra
at foretage eventuelle yderligere undersggelser, som er ngdvendige efter
almindelige sagsoplysningsprincipper. Den myndighed, der treffer afggrelsen
om afskedigelse, har ansvaret for, at afggrelsen hviler pi et forsvarligt op-
lysningsmassigt grundlag.

Jf. FOB 1984.92, hvor Kirkeministeriet havde afskediget en prast af disciplin@re grunde.
Sagen havde forinden varet undersggt af en provsteret, jf. den dagzldende bestemmelse i
tjenestemandslovens § 44, stk. 2, hvorefter prester kunne velge dette som alternativ til
s@dvanligt tjenstligt forhgr. Efter ombudsmandens opfattelse udgjorde ingen af de fire
forhold, som ministeriet havde anfgrt i begrundelsen, et tilstrekkeligt beredygtigt grundlag
for afggrelsen. Hgjsteret ndede til samme resultat i sagen, jf. UfR 1991.973 H.

Viser det sig efter afholdelsen af et tjenstligt forhgr, at der ikke foreligger
afskedsbegrundende tjenesteforseelser, afskarer selve forhgrets gennemfgrelse
normalt ikke myndigheden fra at benytte en eventuel mulighed for at afskedige
pa diskretionart grundlag.

Jf. UfR 1986.791 H, hvor et tjenstligt forhgr af to tjenestemand alene gav anledning til
henholdsvis en advarsel og en irettes@ttelse. Samtidig med afggrelsen herom blev de ansatte
afskediget pd grund af samarbejdsvanskeligheder. Hgjesterets flertal fandt ikke grundlag for
at tilsidesztte denne afggrelse.

Se ogsd UfR 1986.442 H og FOB 1990.339 (430, P&T-39 og P&T-40).

Ved diskretioncer afsked efter tjenestemandslovens § 28 galder ikke som ved
disciplinzrsager krav om tjenstligt forhgr. Det er derfor af afggrende betydning
for proceduren, hvorvidt der er tale om afsked som disciplin@rsanktion.
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2° Sagsoplysning

1 FOB 1987.192 var en overlzge utilfreds med, at Rigshospitalet havde frataget ham funktio-
nen som administrerende overlege uden forudgdende tjenstligt forhgr. Overlzgen skulle
herefter virke som almindelig overl®ge. Efter omstendighederne ville denne &ndring efter
ombudsmandens opfattelse kunne vare en disciplinzr sanktion, jf. tjenestemandslovens § 24,
3. pkt., og ikke blot en ®ndring i arbejdsopgaverne i henhold til lovens § 12. Afggrende er
myndighedens valg af vurderingsgrundlag. Hovedsynspunktet matte efter ombudsmandens
opfattelse vaere, om der i begrundelsen for ledelsens beslutning sigtes til begiede tjenstlige
forseelser — til forskel fra forhold, f.eks. uegnethed i tjenesten, der ikke bebrejdes den
pagaldende som en forseelse, eventuelt forhold helt uden forbindeise med vedkommendes
personlige embedsfgrelse. I den konkrete sag burde der efter ombudsmandens opfattelse have
varet afholdt tjenstligt forhgr.

I UfR 1993.434 V var en overassistent ved et amtskommunalt sygehus blevet afskediget
diskretionzrt efter at have erkendt at have tilegnet sig 6-8 kr. fra en mgnttelefon pa arbejds-
pladsen. Efter bevisfgrelsen matte det legges til grund, at der ved afskedigelsen var lagt
afggrende vagt pa dette forhold, der klart fremtrddte som en tjenesteforseelse. Herefter
fandtes afskedigelsen stridende mod tjenestemandsregulativets bestemmelser om fremgangs-
maden ved discipliner forfglgning, der svarer til §§ 20-24 i tjenestemandsloven. Efter de
vasentlige retssikkerhedsgarantier, der er knyttet til afholdelse af tjenstligt forhgr forud for
en disciplinar reaktion, ville afskedigelsen kunne tilsideszttes som ugyldig, og der tilkendtes
herefter den afskedigede en erstatning pa 200.000 kr. og en godtggrelse for tort pd 25.000
kr. Der var ikke nedlagt pastand om, at ans®ttelsesforholdet skulle genoprettes.

Se ogsd UfR 1981.68] B, UfR 1981.990 H, FOB 1984.92 (97-98), UfR 1989.48 H, om-
budsmandens sag j. nr. 1991-554-70 (omtalt s. 153) og FOB 1992.85. Endvidere henvises
narmere til Jorgen Mathiassen: Forvaltningspersonellet (1990), s. 161 ff, hvor det frem-
hzves, at retspraksis synes utilbgjelig til at udvide omradet for pligten til at atholde tjenstligt
forhgr ud over forhgrsreglernes umiddelbare anvendelsesomrade, dvs. hvor sanktionerne
anvendes »som straf for tjenesteforseelse«, jf. tjenestemandslovens § 24, 3. pkt.

Det bemerkes i gvrigt, at en diskretion®rt afskediget tjenestemand, som ggr indsigelse
imod afggrelsen alene pd grund af manglende overholdelse af forhgrsreglerne, ved medhold
kan risikere at blive disciplinert afskediget pd samme grundlag efter en korrekt procedure,
hvorefter en tidligere tilkendt aktuel pension vil blive &ndret til en opsat pension. En sidan
indsigelse bgr derfor alene fremfgres, hvor der samtidig kan fremsttes vasentlige indsigelser
imod det materielle grundlag for afskedigelsen, jf. f.eks. den ovenfor omtalte sag i UfR
1993.434 V.

Der er n&ppe noget til hinder for, at en myndighed anvender en undersggelses-
form svarende til tjenstligt forhgr uden for det omrade, hvor der efter tjene-
stemandslovens § 24, 3. pkt., er pligt til det, f.eks. til undersggelse af grund-
laget for en patenkt diskretionzr afskedigelse i henhold til § 28 eller en
patenkt afskedigelse af en overenskomstansat. I s fald er grundlaget for
forhgret de almindelige forvaltningsretlige principper for sagsoplysning. En
sadan fremgangsmade kan tenkes anvendt i tilfzlde, hvor (en stgrre) sag giver
anledning til disciplinzre undersggelser mod bade tjenestema®nd og overens-
komstansatte.
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

Med hensyn til afskedigelsesmyndighedens mulighed for under sagsoplys-
ningen at lade sig bistd af private konsulentfirmaer og lignende henvises til
kapitel 11.1LE, s. 322.

Hvis en afskedigelsestruet medarbejder eventuelt kan overfgres til andet
arbejde, bgr myndigheden efter omstzndighederne undersgge dette spgrgsmal,
inden der tages skridt til afskedigelse, jf. herved proportionalitetsprincippet,
der omtales nedenfor afsnit D.1°, s. 172.

FOB 1990.339 (390-391) (DSB-59) angik en rutebilchauffgr, som ikke l®ngere var egnet pd
grund af synssvekkelse. Men efter de legelige oplysninger var vedkommende egnet til andet
arbejde, eventuelt efter omskoling. Ombudsmanden udtalte, at det var tvivlsomt, om DSB i
et sddant tilfzlde havde en retlig pligt til af egen drift at undersgge mulighederne for om-
placering, men en underspgelse »ville vare udtryk for hensynsfuld personaleadministration«.

Ved overvejelser om afskedigelse pa grund af sygdom galder der sdvel for
tjenestemand som for overenskomstansatte s@rlige regler om sagsoplysning
i forbindelse med indhentelse af l&gelige oplysninger. For statstjenestem&nd
findes n&rmere bestemmelser i Finansministeriets cirk. nr. 47 af 15. marts
1973 og nr. 166 af 12. juli 1973.

1 FOB 1990.339 (349) har ombudsmanden stillet sig kritisk over for bestemmelser i cirku-
lzrerne, hvorefter legelige akter bgr sendes fra vedkommende undersggende lege i lukket
kuvert til ans@ttelsesmyndigheden og herfra videre i udbner stand til Finansministeriets
legekyndige konsulent, jf. ogsd FOB 1990.339 (425-426) (P&T-49), der er omtalt nedenfor
afsnit D.1°, s. 169. Erkleringen danner grundlag for Finansministeriets udtalelse om den
ansattes ret til pension i tilfzlde af afskedigelse, jf. tjenestemandslovens § 31, stk. 2. Om-
budsmanden har peget p4, at det tillige er ngdvendigt for afskedigelsesmyndigheden at kende
de legelige oplysninger, jf. officialprincippet samt FVLs bestemmelser om partshgring og
pligt til begrundelse. Ombudsmanden har derfor rejst sag om ophzvelse eller ndring af de
omtalte bestemmelser. Indtil dette er gennemfert, md myndighederne se bort fra bestemmel-
serne i det omfang, sagsbehandlingen kommer i strid med det almindelige sagsoplysnings-
princip eller FVLs bestemmelser.

P4 baggrund af ombudsmandens kritik blev der ved lov nr. 447 af 30. juni 1993 indsat
fplgende nye bestemmelse i tjenesternandspensionsloven som § 32, stk. 2: »Helbredsoplys-
ninger tilvejebragt til brug for afggrelser om ret til pension kan kun videregives, hvis tjene-
stemanden eller tjenestemandspensionisten har givet samtykke hertil«. Bestemmelsen, der har
virkning fra 1. januar 1994, ®ndrer ikke ved kravene til sagsoplysningen. Da det normalt er
npdvendigt for afskedigelsesmyndigheden at kende de legelige oplysninger, ma myndigheden
gore den ansatte opmarksom herpd og anmode om det forngdne samtykke.

Efter § 1, stk. 4, i Finansministeriets cirk. nr. 47 af 19. marts 1992 har en
tjenestemand, der hyppigt er sygemeldt, eller hvis tilstand i gvrigt giver an-
ledning til tvivl om, hvorvidt han kan anses for helbredsmassigt egnet til at
varetage sin stilling, pligt til at fremskaffe sidanne helbredsoplysninger, som
efter indhentet udtalelse fra Na&vnet for Helbredsbedgmmelser i Tjeneste-
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2° Sagsoplysning

mandssager forlanges til brug ved bedgmmelsen af tjenstdygtigheden. Efter
funktionzrlovens § 5, stk. 4, har arbejdsgiveren ved mere end 14 dages syg-
dom ret til — uden udgift for den ansatte — at kr&ve nermere oplysninger om
den ansattes sygdom gennem den ansattes lage eller en af den ansatte valgt
speciallege. Denne eller tilsvarende bestemmelser galder ofte for overens-
komstansatte.

Hvis den ansatte ikke opfylder sin oplysningspligt, kan ans@ttelsesmyndig-
heden som udgangspunkt anvende de almindelige principper for »processuel
skadevirkning«, jf. n®ermere kapitel 11.I1.C.2°, s. 318. For ansatte, der er
omfattet af funktionzrloven, gzlder, at arbejdsgiveren i denne situation er
berettiget til at oph®ve ansattelsesforholdet uden varsel, jf. § 5, stk. 4, 2. pkt.

For tjenestem&nd kan manglende efterkommelse af oplysningspligten efter omstendig-
hederne vare en tjenesteforseelse, jf. forudsetningsvis UfR 1991.973 H. Dette i sig selv vil
dog ikke forpligte myndigheden til at sgge afskedigelsen gennemfgrt som straf for tjene-
steforseelse. En tjenesteforseelse af denne karakter er siledes ikke i sig selv til hinder for
diskretionzr afsked, jf. ovenfor om valget mellem de to fremgangsmader.

I Finansministeriets praksis pa tjenesterandsomradet er det i gvrigt antaget, at ans&ttelses-
myndigheden ikke kan foretage standsning af lgnudbetalingen for at tilskynde den ansatte til
at efterkomme oplysningspligten (7.kt. j. nr. 88-44210/001-5). Lgnstandsning kan kun
anvendes, hvis den ansatte udebliver fra tjeneste uden lovligt forfald, jf. n@rmere Finansmini-
steriets cirk. nr. 109 af 26. september 1988 om suspension og ulovlig udeblivelse mv.

Efter funktionzrlovens § 5, stk. 2, kan en funktioner i visse tilfelde afskedi-
ges med forkortet varsel, hvis han inden for et tidsrum af 12 pa hinanden
fglgende méneder har oppebaret Ign under sygdom i i alt 120 dage. Efter
retspraksis medtalles savel arbejdsdage som sgn- og helligdage. Delvist fravar
medregnes med den faktiske fravarstid, og fravar en del af en dag kan dermed
ikke sidestilles med fravar hele dagen, jf. UfR 1990.611 H.

Ved afskedigelse af tjenestemand skal der samtidig tages stilling til tjene-
stemandens eventuelle ret til pension, og sagsoplysningen ma derfor ogsa tage
sigte herp4, jf. tjenestemandslovens § 31, stk. 2, og KL-tjenestemandsregulati-
vets § 29, stk. 2. Efter tjenestemandslovens § 31, stk. 2, skal der forud for
enhver uansggt afsked, bortset fra afsked ved pligtig afgangsalder, indhentes
en udtalelse fra finansministeren om tjenestemandens krav pa pension. Be-
stemmelsen ma ses i sammenh&ng med tjenestemandspensionslovens § 31,
stk. 1-2, hvorefter finansministeren treffer afggrelse om pensionsretten. Fi-
nansministerens hgringssvar er saledes bindende for afskedigelsesmyndig-
heden. Hvis finansministeren tillige udtaler sig om afskedigelsesspgrgsmalet,
er hgringssvaret for sa vidt ikke bindende for afskedigelsesmyndigheden. Efter
tienestemandspensionslovens § 32 kan finansministeren til brug for pensionsaf-
gorelsen kreve sddanne helbredsoplysninger, som han anser for ngdvendige,
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

samt kreve, at den pagaldende underkaster sig s®rlige undersggelser, eventu-
elt under indlaggelse til observation pa hospital.

Efter tjenestemandspensionslovens § 7, stk. 1, beror retten til sdkaldt svage-
lighedspension bl.a. pd omfanget af tjenestemandens erhvervsevnenedsttelse.
Ved bedgmmelsen heraf kan Finansministeriet inddrage eventuelle tilsvarende
vurderinger foretaget af de sociale pensionsmyndigheder. Ministeriet kan dog
ikke lzgge disse myndigheders vurderinger uprgvet til grund, men ma fore-
tage en individuel underspgelse og vurdering af tjenestemandens erhvervs-
evnenedsattelse, jf. UfR 1991.98 H (omtalt i kapitel 11.1.B, s. 299).

3° Partsmedvirken

For afggrelser om uansggt afskedigelse af ansatte i forvaltningen gelder ofte
en ulovbestemt pligt til partshgring, som er videregiende end den partshgrings-
pligt, der fglger af FVL § 19 og partshgringsbestemmelserne i tjenestemands-
loven.

Den udvidede pligt til partshgring er i ombudsmandens praksis blevet for-
muleret siledes: I sager om uansggt afsked eller anvendelse af andre sanktio-
ner over for offentligt ansatte eksisterer en ulovbestemt grundsztning om
partshgring, ikke blot om sagens faktum, men ogsa om sagens retlige grundlag.
Den ulovbestemte pligt indebzrer en pligt for afskedigelsesmyndigheden til
— inden afggrelse treffes i sagen — i almindelighed at give den ansatte en
redeggrelse, der efter omstendighedemne bgr vare skriftlig, for myndighedens
egen (forelgbige) opfattelse af sagen, herunder den retlige kvalifikation af
faktum og - for sa vidt der i sagen matte vaere bevismassige spgrgsmal —
myndighedens bevismassige vurderinger. I de sidstn@vnte relationer gar den
ulovbestemte grundstning videre end FVL § 19, der kan omfatte visse eks-
terne vurderinger, men ikke myndighedens retlige kvalifikation af faktum og
bevismassige vurderinger. Grunds@tningen antages at galde i relation til sager
om disciplinar afsked og — for sa vidt grundlaget for den patenkte afskedigel-
se indeholder samarbejdsvanskeligheder, uegnethed mv. — tillige sager om
diskretioner afsked; derimod kan grunds®tningen n@ppe uden videre antages
at gelde i relation til sager om diskretionar afsked udelukkende pa grund af
arbejdsmangel, besparelser og lignende eller sager om afsked pad grund af
sygdom, jf. FOB 1990.339 (363).

Den 8. december 1993 afsagde Vestre Landsret dom i en sag (ankesag B 543/1992), hvor en
kommune havde afskediget en dagplejer pa grund af samarbejdsvanskeligheder. Forinden var
dagplejeren ved flere lejligheder blevet gjort bekendt med, at man fandt hendes adferd
problematisk. bl.a. under et mgde mellem dagplejeren, dagplejelederen og dagplejerens til-
lidsmand. Efter landsrettens opfattelse var det ikke tilstrekkeligt til at opfylde det krav til
partshgring, som geelder i sager om uansggt afsked. Kommunen havde ikke givet dagplejeren
en redeggrelse for sin opfattelse af sagen, sdledes at hun havde mulighed for at kommentere
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de fremsatte klagepunkter. Herefter, og da det ikke var godtgjort, at der ikke under parts-
hgringen ville kunne vare fremkommet oplysninger, der kunne vare af afggrende betydning
for afggrelsen, ansa retten afskedigelsen for ugyldig og dagplejeren fik tilkendt en erstatning.
Der var ikke nedlagt pastand om genopretning af ansattelsesforholdet.

Tjenestemandslovens serlige regler om partshgring pd myndighedens initiativ
i forbindelse med disciplin®rsager, jf. § 20, stk. 1, og diskretion®re sager, jf.
§ 31, stk. 1, er set i forhold til FVL § 19 og den omtalte grundstning stort set
uden selvstendig retlig betydning. Bestemmelsen i § 20, stk. 1, er dog i en
enkelt henseende videregdende, idet en tjenestemand, der indberettes for en
tjenesteforseelse, altid (og ikke kun »efter omstzndighederne, jf. grundsat-
ningen) skal have udleveret en fremstilling af (ikke kun ggres bekendt med,
jf. FVL § 19, stk. 1) sagens faktiske omst®ndigheder. Hgringsbestemmelsen
i tjenestemandslovens § 31, stk. 1, kan fd selvstendig betydning uden for
grunds®tningens omrade, dvs. i sager om afsked pé grund af arbejdsmangel,
besparelser og lignende i de forholdsvis sjzldne tilfelde, hvor en hgringspligt
ikke allerede fglger af FVL § 19.

FOB 1990.339 (411): 1 sager, hvor der afholdes tjenstligt forhgr, finder ombudsmanden det
rigtigst, at parten ogsa partshgres over selve forhgrsprotokollen, uanset at parten for si vidt
under forhgret kan siges at vare blevet partshgrt over det faktum, der er indgéet i forhgret.
Dette gzlder ogsa i de tilfelde, hvor parten har vedgdet fremstillingen i forh@rsprotokollen
efter opl@sning af denne, og selv om parten har frafaldet adgangen til at fremkomme med
et skriftligt indlzeg. Parten bgr have udleveret en kopi og have en passende frist til at komme
med eventuelle bemerkninger i stedet for umiddelbart at skulle tage stilling alene pa bag-
grund af en oplasning af protokollen. Partshgringspligten omfatter ogsa forhgrslederens
retlige bedgmmelse og indstilling.

Ved overvejelse af, om der er grundlag for at afskedige en ansat pé grund af
sygdom, skal der normalt indhentes n®@rmere l&gelige oplysninger. Giver disse
oplysninger grundlag for at fremme sagen, skal oplysningerne normalt sendes
til partshgring, jf. FVL § 19.

I FOB 1990.339 (378 og 411 f) kritiserede ombudsmanden, at DSB ikke havde foretaget en
sddan partshgring i nogen af de underspgte sager. Han henviste herved til, at indholdet af
legeerkl@ringen, herunder konklusionen om, at parten ikke kan antages at ville kunne
genoptage sit arbejde, efter sin karakter er oplysninger til ugunst for parten, ndr der er tale
om uansggt afsked. Efter ombudsmandens opfattelse kunne DSB ikke ga ud fra, at parten er
bekendt med legeerklzringens (pr&cise) indhold. Den omstzndighed, at parten er blevet
legeundersggt og har vidst, at en legeerklering udferdiget pd baggrund af undersggelsen
ville indga i sagen, er ikke tilstrekkelig til at anse partshgringspligten efter FVL § 19 for
opfyldt.

Overenskomstansatte er ved lengerevarende sygdom ofte omfattet af den
sdkaldte 120-dages regel, hvorefter opsigelse efter 120 dages sygdom inden for
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

de seneste 12 méneder kan ske med et serligt kort varsel, nar det er bestemt
ved skriftlig kontrakt i det enkelte tjenesteforhold, jf. n@rmere funktionarlo-
vens § 5, stk. 2. Efter bestemmelsen er opsigelsens gyldighed betinget af, at
den sker i »umiddelbar tilknytning til udlgbet af de 120 sygedage og medens
funktion®ren endnu er syg...«. Hvis dette ikke kan ns, kan der eventuelt
afskediges med s&dvanligt varsel. I retspraksis er betingelsen om umiddelbar
opsigelse anset for overholdt, hvor der blev foretaget opsigelse den 13. januar
af en ansat, der til og med 5. januar havde haft 120 sygedage, jf. UR 1973.555
H, men ikke i en sag, hvor opsigelsen skete efter mere end 140 sygedage, jf.
UfR 1989.300 (. Begge sager vedrgrte det private arbejdsmarked.

Efter sin karakter er listen over den ansattes sygedage og opggrelsen heraf
utvivisomt omfattet af partshgringsbestemmelsen i FVL § 19, stk. 1, jf. FOB
1990.339 (378 og 411 f). | praksis kan det imidlertid vere vanskeligt at sende
listen til partshgring med en rimelig svarfrist og samtidig na at foretage en
eventuel opsigelse »i umiddelbar tilknytning til udlgbet af de 120 sygedage...«,
jf. funktion®rlovens § 5, stk. 2. Der foreligger endnu hverken domme eller
ombudsmandsudtalelser til belysning af denne problemstilling. [ et vist omfang
kan begge bestemmelser uden videre overholdes, hvis partshgringen foretages
straks efter udlgbet af de 120 sygedage, med kort svarfrist og séledes, at en
eventuel opsigelse meddeles umiddelbart efter partshgringssvarets modtagelse
eller ved svarfristens udlgb. Vanskeligheder kan dog opsta, hvis den ansatte
har et velbegrundet gnske om lengere svarfrist. Et sddant gnske m3 kunne
imgdekommes, uden at myndigheden herved mister muligheden for at af-
skedige med forkortet varsel i henhold til funktion®rlovens § 5, stk. 2. Der
henvises herved til, at lovens krav om hurtig reaktion efter udlgbet af de 120
sygedage ma anses for fastsat i den ansattes interesse sammenholdt med, at en
partshgring i sig selv kan tilgodese den ansattes interesse i at fa hurtigt kend-
skab til, at myndigheden agter at foretage opsigelse med forkortet varsel.

Hvis de 120 sygedage udlgber kort fgr udgangen af en maned, indeberer
partshgringspligten, at opsigelsen fgrst kan meddeles den ansatte i den fglgen-
de méned. Myndighedens eventuelle gnske om i sddanne situationer at foretage
opsigelsen straks for at »spare« en méneds lgn kan ikke i sig selv fritage
myndigheden for at foretage partshgring, ligesom gnsket heller ikke kan
begrunde, at partshgringen foretages med en si kort frist, at den ansatte ikke
far rimelig mulighed for at tage til genmale over for myndighedens opggrelse
af de 120 sygedage.

Som anfgrt ovenfor afsnit C.1°, s. 158 er ogsa afggrelser om bortvisning
samt (for tjenestem&nds vedkommende) lgnstandsning og suspension omfattet
af FVLs afggrelsesbegreb. Heraf fglger, at FVL § 19 om partshgring ogsa skal
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4° Afgprelsens formulering og meddelelse

iagttages i forbindelse med disse afggrelser, jf. FOB 1990.339 (356) og FOB
1991.207 (211-213).

Inden der kan foretages Ignstandsning over for en tjenestemand, kan det f.eks. gennem
partshgring vaere ngdvendigt at fa klarlagt drsagen til udeblivelsen, idet Ignstandsning
forudsetter ulovlig udeblivelse, jf. § | i aftale af 26. september 1988 mellem Finansmini-
steriet og tjenestem@ndenes centralorganisationer (Finansministeriets cirk. nr. 109 af 26.
september 1988). Det tilsvarende kan gxlde ved afggrelser om bortvisning af overenskomst-
ansatte som fglge af, at den ansatte uberettiget forlader tjenesten, jf. funktionzrlovens § 4.
Ogsa forud for suspension af tjenestemznd md bestemmelserne i FVL § 19 sa godt som altid
antages at udlpse pligt til partshgring, idet suspension kraver, at tjenestemanden har padraget
sig grundet mistanke om et forhold, der betager ham den tillid, som bestridelsen af stillingen
krever, eller som i gvrigt gor det bet®nkeligt, at han vedblivende udfgrer sit hidtidige arbejde
(tjenestemandslovens § 19, stk. 1, og KL-tjenestemandsregulativets § 17, stk. 1). Suspension
er i gvrigt forbundet med lgnnedsettelse til 2/3, jf. ne@rmere §§ 2-3 i den nzvnte aftale af 26.
september 1988 mellem Finansministeriet og tjenestem&ndenes centralorganisationer.

Der henvises i gvrigt til kapitel 12.111.B, s. 348, hvor den udvidede parts-
hgringspligt ved bebyrdende personaleafggrelser er nermere beskrevet. Se
ogsa Jon Andersen i UfR 1988B.299 ff.

Med hensyn til partsrepr@sentation under tjenstligt forhgr har ombudsman-
den antaget, at bestemmelserne i FVL § 8 og tjenestemandslovens § 21, stk.
2, supplerer hinanden, saledes at en tjenestemand ikke under et tjenstligt forhgr
kan lade sig repr@sentere (dvs. erstatte) af en anden, idet formalet med for-
hgret netop er at afhgre parten. P4 den anden side er parten ved valget af,
hvem der skal bistd ham, ikke begrenset til de persongrupper, der er omhand-
let i tjenestemandslovens § 21, stk. 2, og myndigheden kan kun tilsidesatte
partens valg af bisidder i tilfelde, hvor der konkret er hjemmel hertil i FVL
§ 8, stk. 2, jf. FOB 1990.339 (356) og FOB 1991.207 (213 f).

Hvis det i en kollektiv aftale eller overenskomst er bestemt, at en ansats
organisation skal underrettes om afggrelsen om afskedigelse, kan underretning
kun ske med den ansattes samtykke, hvis der ved underretningen videregives
fglsomme personoplysninger, jf. princippet i FVL § 28. Hvis den ansatte afslar
samtykke, kan ekspeditionen ikke gennemfgres. Der henvises nzrmere til
kapitel 11.11.D, s. 321, FOB 1990.339 (376 f), og til debatten i UfR 1992B.281
Jf, 1992B.334 ff, 1992B.479 ff og 1993B.114 ff.

4° Afgorelsens formulering og meddelelse

En afggrelse om afskedigelse bgr meddeles den ansatte skriftligt, jf. FOB
1990.339 (367). Afggrelsen skal i overensstemmelse med FVLs bestemmelser
i kapitel 6 og 7 ledsages af begrundelse og klagevejledning. Efter FVLs ind-
fgrelse af krav om samtidig begrundelse er eventuelle overenskomstbestem-
melser herom uden selvstzndig retlig betydning. Af samme grund blev en
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

bestemmelse i tjenestemandslovens (§ 31, stk. 2) om begrundelse ophzvet ved "%
en lovandring i 1990.

Med hensyn til det nermere indhold af FVLs bestemmelser om begrundelse
og klagevejledning henvises til kapitel 14, s. 363, og de her omtalte sager fra
personaleomradet, jf. FOB 1986.93, FOB 1990.339 (357, DSB-6), FOB t C<-
1991.200 og FOB 1991.207 (222, DSB-92).

Endvidere henvises til ombudsmandens undersggelse af 130 sager om
uansggt afskedigelse fra DSB og P&T, hvor samtlige sager gav ombudsman- P
den anledning til kritik af begrundelsens udformning, jf. FOB 1990.339 (373 9
JfDSB) og 1990.339 (400 ff P&T). Se tilsvarende den yderligere undersggelse
af 34 afskedigelsessager fra DSB, jf. FOB 1991.207 (217 ff).

Afggrelsen skal meddeles den ansatte direkte, jf. kapitel 15.11.B.2°, s. 395. 5A
1 FOB 1992.85 kritiserede ombudsmanden siledes under henvisning til god forvaltningsskik
Forsvarsministeriet for at have meddelt en ansat afskedigelse »ad tjenstlig vej«. Ombudsman- )
den har endvidere kritiseret DSB og P&T for at anvende tilsvarende fremgangsmader, jf. @

FOB 1990.339 (386 f), 1990.339 (421 f), 1991.207 (248 ff) og j. nr. 1992-739-812 (optages
i FOB 1993).

D. Hjemmelsspgrgsmal
1° Diskretioncer afskedigelse
Efter tjenestemandslovens § 28 (og KL-tjenestemandsregulativets § 26) kan en L 5<F
tjenestemand afskediges med tre mineders varsel til udgangen af en méned. =
Der er ikke i tjenestemandsloven fastsat nermere bestemmelser om, af hvilke
grunde afskedigelse kan ske. Afskedigelsesretten er for s vidt diskretionar
(skgnsmassig). Det samme gzlder for kollektive overenskomster, der henviser
til eller indeholder en bestemmelse svarende til funktion®rlovens § 2b, hvor- 5 "
efter der ikke ma foretages afskedigelser, som ikke er rimeligt begrundet i
+. funktionerens eller virksomhedens forhold.
’ Uanset ans®ttelsesformen er forvaltningsmyndighedens afskedigelser imid-
i lertid undergivet de almindelige forvaltningsretlige grunds@tninger for ud-
| gvelse af administrativt skgn, herunder kravet om forholdsmassighed og
kravet om, at forvaltningen udelukkende ma varetage saglige hensyn. |De
~ hensyn, som lovligt kan tillegges betydning ved anszttelse (jf. ovenfor afsnit
I1.D, s. 145), kan ofte ogsa lovligt tillegges betydning ved afskedigelse. Det
gelder sdledes de almindelige egnethedskrav, hvorefter vedkommende skal
vere i stand til at bestride tjenesten, jf. for tjenestem@nds vedkommende
tienestemandslovens § 4. En ansats helbredsforhold vil kunne begrunde af-
skedigelse, jf. forudsatningsvis tjenestemandspensionslovens § 2, stk. 1. Men
ogsé uegnethed pa grund af andet end helbredsforhold vil lovligt kunne be-
grunde afskedigelse.
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1° Diskretioncer afskedigelse

Se f.eks. FOB 1986.60, hvor en fotograf pa Rigshospitalet var blevet afskediget pa grund af
uegnethed. Ombudsmandens underkendelse af afskedigelsen skyldtes alene det rent be-
vismassige, dvs. tvivl om, hvorvidt fotografen virkelig var uegnet til arbejdet.

Det er ogsa almindeligt anerkendt i retspraksis og ombudsmandspraksis, at
manglende evne eller vilje til samarbejde kan begrunde afskedigelse. Manglen-
de evne til samarbejde kan ikke bebrejdes den ansatte og kan siledes ikke
anses for en tjenesteforseelse, der kan begrunde disciplinzr afskedigelse. Det
vil derimod efter omst&ndighederne kunne veare tilfeldet for manglende vilje
til eller nzgtelse af ngdvendigt samarbejde, jf. FOB 1980.492. 1 administrativ
praksis anvendes ofte den uheldige betegnelse »samarbejdsvanskeligheder«,
som kan ggre det uklart, hvorvidt der er tale om forhold, som kan tilregnes den
ansatte. Jf. herved FOB 1987.192, der er omtalt ovenfor afsnit C.2°, s. 161.

Ombudsmanden hari flere sager udtalt, at samarbejdsproblemer ikke uden n@rmere kvalifika-
tion kan paberabes som grundlag for en afskedigelsesbeslutning. Der kraves for det fgrste,
at samarbejdsproblemerne har en betydelig negativ indflydelse pa udfgrelsen af opgaverne
det pagzldende ans®ttelsessted. Der skal endvidere foreligge en klar forbindelse mellem
samarbejdsproblemerne og den person, som sgges afskediget, ligesom hovedskylden for
problemernes opstden ikke ma kunne tilskrives andre end den, som sgges afskediget. Af den
almindelige forvaltningsretlige grunds@tning om proportionalitet fglger yderligere, at der fra
den afskedigende myndigheds side skal vare udfoldet bestrebelser pa at lgse samarbejds-
problememe ved mindre vidigéende skridt end afskedigelse. Afskedigelsesbeslutningens
alvorlige karakter tilsiger samtidig, at det bevismassige grundlag for tilstedevarelsen af
afskedsbegrundende samarbejdsproblemer er srligt sikkert. Jf. f.eks. FOB 1986.93, FOB
1987.59, FOB 1990.339 (389 f. DSB-9) og ombudsmandens sag j. nr. 1992-2270-812
(optages i FOB 1993).

Se som eksempler pa nyere domme om samarbejdsvanskeligheder UfR 1981.990 H,
1986.791 H, 1988.730 @, 1989.48 H og Vestre landsretsdom af 8. december 1993 (omtalt
ovenfor s. 164).

Ligesom ved ansattelse vil der som altovervejende hovedregel ikke lovligt
kunne tages hensyn til forhold som den ansattes kgn (jf. ligebehandlingsloven),
race, tro, hudfarve, seksualitet etc. (jf. racediskriminationsloven) samt tro og
afstamning (jf. grundlovens § 70). Efter ligelgnsloven ma en arbejdsgiver ikke
afskedige en lgnmodtager, fordi denne har fremsat krav om lige Ign, herunder
lige lgnvilkar, jf. lovens § 3, stk. 1.

Se som eksempel pa en afskedigelse med relation til ligebehandlingsloven FOB 1990.339
(425 f P&T-49). Et yngre kvindeligt postbud var blevet afskediget pi grund af bakkenlgs-
ning, der var opstet i forbindelse med graviditet. Ombudsmanden fandt det beklageligt, at
P&T end ikke havde inddraget ligebehandlingslovens relevante bestemmelser. Det kunne
muligvis forklares ved, at P&T ikke havde haft kendskab til sagens legelige oplysninger, jf.
herved den ovenfor i afsnit C.2°, s. 162, omtalte (kritisable) praksis, hvorefter l&geerkl®rin-
ger passerer ansttelsesmyndigheden i lukket kuvert.
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

De almindelige forvaltningsretlige saglighedskrav fgrer endvidere til, at det
f.eks. ikke vil vare lovligt i forbindelse med afskedigelse at tage hensyn til "
partipolitiske tilhgrsforhold eller til ytringer, som den ansatte har fremsat som
privatperson inden for rammerne af offentligt ansattes ytringsfrihed, jf. nar- @ % P
mere kapitel 5.IV.E, s. 126.

Efter foreningsfrihedsloven, der blev gennemfgrt 1 1982 som fglge af en
dom fra Den europziske Menneskerettighedsdomstol (British Rail), ma en =
arbejdsgiver ikke afskedige en lgnmodtager, fordi denne er medlem af en
forening eller af en bestemt forening, jf. lovens § 1. Efter § 2, stk. |, gelder %
tilsvarende, hvis lgnmodtageren ikke er medlem af en forening eller af en
bestemt forening. En forvaltningsmyndighed kan saledes ikke ved overvejelser @
om afsked leegge vegt pa den ansattes fagforeningsforhold. Pa det offentlige
omrade antoges denne retstilstand at veere geldende pa ulovbestemt grundlag
forud for loven fra 1982.

1 UfR 1978.626 H, hvor en sygehjelper var blevet afskediget efter at have udmeldt sig af
Dansk Kommunalarbejderforbund, fandtes afskedigelsen dog berettiget (mod erstatning) ud F
fra ngdretslignende synspunkter.

1 UfR 1986.898 H, jf. UfR 1987B.50, fandtes afskedigelse af buschauffgrer fra HT pa grund
af udmeldelse af Specialarbejderforbundet uberettiget, jf. foreningsfrihedslovens § 2, stk. 1. L5

I UfR 1989.249 H blev det lagt til grund, at den reelle drsag til afskedigelse af en kgkken- $ P
medhjelper og en renggringsassistent ved en selvejende bgrneinstitution var, at de var
medlemmer af Kristelig Fagforening. Afskedigelserne blev derfor anset for stridende mod
foreningsfrihedsloven, og de afskedigede fik tilkendt godtggrelser efter lovens § 4. Godt- (
gorelseskravene fgrie senere til, at bgrneinstitutionen blev erkleret konkurs, idet Rpdovre -$
Kommune - som havde indgéet driftsoverenskomst med institutionen - afslog merbevilling
til dekning af kravene; godtggrelseskravene blev anset for omfattet af lgnprivilegiet i
konkurslovens § 95, stk. 1, nr. 3, jf. UfR 1992.436 0.

I UfR 1992.469 H fik en kommunal tjenestemandsansat brandmand dom for, at en af- P
skedigelse var i strid med foreningsfrihedsloven. Brandmanden havde i 1984 udmeldt sig af
brandfolkenes organisation. Efter padstand herom fik brandmanden ansattelsesforholdet
opretholdt, jf. lovens § 4.

TEfter almindelige forvaltningsretlige grunds®tninger ma en forvaltningsmyn- P
l dighed ikke ved mulighed for valg mellem flere procedurer velge den enkleste

( for derved at slippe for den besvarligere. Et sadant hensyn til procedurefor- ?

i holdene, sakaldt procedurefordrejning, vil vare uberettiget. Risikoen for -

‘: procedurefordrejning er til stede ved afskedigelse af tjenestemand, hvor der ) "

. som navnt ovenfor i afsnit C.2°, s. 160, er vasentlig forskel pd proceduren = ?

. ved henholdsvis diskretioner og disciplinazr afskedigelse. Se UfR 1981.681 B, :

' UfR 1981.990 H, FOB 1984.92 (97-98), FOB 87.192, UfR 1989.48 H, om- 2 8 *454+7?5 -
i budsmandens sag j. nr. 1991-554-70 (omtalt ovenfor afsnit IIL.C, s. 153), FOB 37F

_‘ 1992.85 og UfR 1993.434 V (omtalt ovenfor i afsnit C.2°, s. 161).
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1° Diskretioneer afskedigelse

Ved afskedigelser af et stgrre antal offentligt ansatte pd samme arbejdssted
vil der ofte opsta spgrgsmal om, hvorvidt der kan fastszttes objektive kriterier
for afskedigelser, f.eks. et anciennitetsprincip (jf. SIFU-princippet: Sidst Ind,
Forst Ud) eller overenskomstansatte forud for tjenestemandsansatte.

Den almindelige forvaltningsretlige formodning imod, at forvaltningen selv
kan opstille og fglge regler, der afskerer en skgnsmassig afvejning, taler imod
opstilling af regler som de navnte. Endvidere vil sadanne regler ikke harmo-
nere med den almindelige grunds®tning ved ansattelse, hvorefter en stilling
skal sgges besat med den mest kvalicerede ansgger, jf. n&@rmere ovenfor afsnit
I[1.D, s. 147. Denne grunds@tning stgtter en antagelse om, at myndigheder ved
masseafskedigelser skal sgge at beholde de mest kvalificerede medarbejdere
og ikke lade f.eks. anciennitet eller ans®ttelsesform alene vare afggrende. Det
offentliges stgrre omkostninger ved afskedigelse af tjenestemand frem for
overenskomstansatte, jf. tjenestemandslovgivningens bestemmelser om radig-
hedslgn og pension, vil dog muligvis kunne tillzgges en vis betydning.

I FOB 1990.339 (389) udtalte ombudsmanden, at SIFU-princippet vil, hvis dette alene
angives som kriterium for afsked af den pagaldende, vere en ulovlig begrensning af
skpnnet. Kriteriet kan indga i sagen som et blandt flere lovlige kriterier, hvis det konkret er
udtryk for vedkommendes egnethed, eller ud fra et personalepolitisk gnske om bred alders-
sammensztning.

I Vestre Landsrets dom af 28. maj 1993 (B 2296/1989) tog retten som 1. instans stilling
til Horsens Kommunes anvendelse af et SIFU-princip ved afskedigelser af to tjenestemands-
ansatte tandleger i den kommunale tandpleje i forbindelse med budgetreduktioner. Det
anvendte SIFU-princip var i sin tid blevet godkendt pa et mgde i kommunens hovedsamar-
bejdsudvalg. Retten udtalte bl.a. fglgende: »I forbindelse med afggrelsen af, hvilke stillinger
blandt flere ensartede stillinger der skal inddrages, er kommunen forpligtet til at udgve et
individuelt konkret skgn med hensyn til, hvilke stillinger der skal inddrages, og dermed
hvilke tjenestema&nd der bgr afskediges. Ved udgvelsen af dette skgn findes det ikke ube-
rettiget at lade ans&ttelsestidspunktet indgd som et blandt flere saglige kriterier for afskedi-
gelsen.« Under hensyn til, at det ved kommunens vurdering af, hvilke tandlager der skulle
afskediges, indgik i overvejelserne, at en af tandlzgeme var overenskomstansat, af en af de
tjenestemandsansatte selv gnskede at fratrede, og at kommunen ansa de gvrige tjeneste-
mandsansatte tandlzger for lige kvalificerede, fandtes afskedigelserne af de to tandlzger ikke
at veere sket alene efter et anciennitetsprincip. Kommunen fandtes ikke ved at lade princippet
indgd som et blandt flere hensyn at have tilsidesat sin forpligtelse til at udgve det forngdne
skgn. (Ved redaktionens slutning var der ikke taget stilling til, om dommen skulle ankes).

Se ogsd FOB 1988.213, Jon Andersen i UfR 1991B.272 ff og Jens Kristiansen i UfR
1991B.402 ff.

En ®ldre dom, UfR 1945.1016 H, anerkendte en administrativt fastsat, midlertidig, lavere
aldersgrense for tjenestemand i DSB i forhold til den lovma®ssige 70-drs aldersgrense.
Dommens przjudikatsverdi ma i dag antages at vare beskeden, jf. Jon Andersen, anfgrte
sted s. 274.
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

Ved afggrelser vedrgrende offentligt ansatte galder ogsa det almindelige
forvaltningsretlige proportionalitetsprincip. Princippet er udtryk for, at der ikke
ma anvendes mere indgribende foranstaltninger, hvis mindre indgribende
foranstaltninger er tilstrekkelige, og der skal i det hele taget vare et rimeligt
forhold mellem mal og middel, jf. herved ombudsmandens generelle udtalelse
om afskedigelse pa grund af samarbejdsvanskeligheder ovenfor s. 169, og
f.eks. UfR 1986.791 H, FOB 1990.339 (426, P&T-49) og UfR 1993.434 V
(omtalt ovenfor afsnit C.2°, 5. 161).

2° Disciplineer afskedigelse

Tjenestemandslovens bestemmelser om disciplin@r forfglgning vedrgrer
tjenesteforseelser og strafbare forhold, jf. § 20, stk. 1. Loven indeholder ingen
nzrmere angivelse af, hvilke forhold der kan anses for en tjenstlig forseelse.

Det samme galder normalt for kollektive overenskomster, der ofte kun
henviser til eller anvender bestemmelser svarende til funktion®rlovens § 4 om
grov misligholdelse. Bade for det private og det offentlige omrade findes der
et stort antal domme om, hvornér der i funktionarlovens forstand foreligger
grov misligholdelse fra funktionzrens side, jf. Lars Svenning Andersen: Funk-
tionerret (1993), s. 550 ff. Denne retspraksis vil formentlig ogsa i et vist
omfang kunne vare retningsgivende for, hvornir der foreligger en s grov
tienesteforseelse i henhold til tjenestemandsloven, at den kan begrunde disci-
pliner afsked.

Med udgangspunkt i tjenestemandslovens § 10 antages, at der foreligger en
tjenesteforseelse i tilfzlde, hvor en ansat ikke samvittighedsfuldt overholder
de regler, der gaelder for hans stilling, eller ikke — sdvel i som uden for tjene-
sten — viser sig vardig til den agtelse og tillid, som stillingen kraver. Der
henvises nermere til den almindelige gennemgang af ansattes pligter i kapitel
5.V,s. 131.

Det er endvidere en grundizggende betingelse for ikendelse af disciplin®r-
straf efter tjenestemandsloven, at tjenesteforseelsen kan tilregnes tjenesteman-
den, jf. FOB 1984.92 (98).

I UfR 1991.973 H havde Kirkeministeriet foretaget disciplin®r afskedigelse af en tjene-
stemand fra stillingen som sogneprast og skolelzrer pd Veng, navnlig under henvisning til
ulovlig udeblivelse fra tjenesten. Under sagen blev det klarlagt, at udeblivelserne skyldtes
sygdom, og de kunne sdledes ikke tilregnes tjenestemanden som tjenesteforseelser, jf. ogsd
ombudsmandens udtalelse i sagen, der er gengivet i FOB [984.92. Den disciplinzre af-
skedigelse blev herefter anset for uberettiget, og tjenestemanden fik en godtggrelse pé
250.000 kr. ud over ret til aktuelpension.

Ligesom ved diskretionzar afskedigelse galder, at de almindelige forvaltnings-
retlige grundsztninger for skgnsudgvelse finder anvendelse. Afggrelser om
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E. Provelse

afskedigelse af disciplin@re grunde skal saledes vare baret af saglige hensyn,
og der skal vare et rimeligt forhold mellem den konstaterede tjenstlige for-
seelse og anvendelsen af afskedigelse som disciplinar straf. Efter tjeneste-
mandslovens § 24 kan tjenesteforseelser ogsd sanktioneres med advarsel,
irettes=ttelse, bgde, overflyttelse til andet arbejde eller degradation.

1 UfR 1964.714 H var en plejer pi en &ndssvageinstitution blevet disciplinzrt afskediget efter
at have overtradt et forbud mod korporlig revselse af patienterne. Under hensyn til, at der
havde varet tale om en spontan reaktion over for en s@rlig situation, samt til plejerens
personlige forhold og tjeneste fandt retten ikke grundlag for disciplinzr afskedigelse.

1 FOB 1990.339 (428 f, P&T-22)} ansd ombudsmanden det ud fra almindelige proportionali-
tetssynspunkter for tvivisomt, om en straffedom pa 50 dages betinget fzngsel og en tillegs-
bgde pa 1.000 kr. til et postbud for forhold uden for tjenesten (som muligvis havde karakter
af en enkeltstiende affekthandling over for en tidligere samlever) kunne sanktioneres med
afskedigelse.

Hvis en ansats strafbare forhold er indgéet i et tjenstligt forhgr, og der samtidig
verserer straffesag, er myndigheden ikke udelukket fra at lade forholdene indga
i grundlaget for en afggrelse om disciplin®r afsked, selv om de strafbare
forhold endnu ikke er fastsldet ved dom, jf. FOB 1990.339 (424 f, P&T-28).
Det forudsaztter dog, at der efter myndighedens vurdering foreligger det til
domfzldelse i en straffesag forngdne bevis.

E. Prgvelse
Uanset ansazttelsesformen kan forvaltningsmyndigheders afggrelser om af-
skedigelse undergives prgvelse inden for s@dvanlig administrativ rekurs. Nar
rekurs er udnyttet, kan sagen normalt indbringes for ombudsmanden.

Afskedigelser i kommunerne kan dog ikke indbringes for ombudsmanden,
da disse afggrelser ikke er undergivet rekurs til en statsmyndighed, jf. om-
budsmandslovens § 4, stk. 2. Endvidere kan afggrelserne kun i begrenset
omfang efterprgves af de kommunale tilsynsmyndigheder. Indgreb fra til-
synsmyndighederne forudsatter dels, at kreenkelsen vedrgrer offentligretlige
regler og grunds&tninger, og dels at der foreligger den forngdne klarhed, dvs.
at der ikke er rimelig tvivl om, at lovgivningen er tilsidesat, jf. UfR 1992.699
H (omtalt ovenfor afsnit 1II.C, s. 156). Der henvises endvidere til UfR
1990.601 H og generelt til kapitel 18.VLB, s. 508 ff.

Afskedigelsesafggrelser pa bade det statslige og det kommunale omrade vil
pa s@dvanlig vis kunne blive prgvet ved de almindelige domstole.

I de fleste kollektive overenskomster er der endvidere mulighed for at fa
provet afskedigelsen i et afskedigelsesn@vn, jf. AC-overenskomstens § 21. Om
muligheden for domstolsprgvelse uanset bestemmelser om afskedigelsesn@vn
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Kapitel 6. Konkrete personalebeslutninger

eller anden fagretlig behandling, se kapitel 5.11, s. 116, og Jens Vikner i UfR
1989B.400 ff.

Prgvelsen vil som altovervejende hovedregel ikke kunne fgre til, at den
afskedigede kan forblive i eller skal genindsattes i stillingen. Der vil i stedet
kunne blive tale om erstatning eller godtggrelse for en eventuel uberettiget
afskedigelse, jf. f.eks. UfR 1991.973 H og UfR 1993.434 V (omtalt ovenfor
afsnit C.2°, s. 161). Se tillige Jon Andersen i UfR 1988B.299, s. 311.

Efter foreningsfrihedsloven skal anszttelsesforholdet dog opretholdes eller genoprettes,
sifremt der nedlegges pastand herom, jf. § 4, 1. pkt. I UfR 1992.469 H, der er omtalt ovenfor
afsnit 1°, s. 170, blev en pédstand herom taget til fglge.

Lignende besternmelser findes i ligebehandlingslovens § 16, stk. 1, og i ligelgnslovens §
3, stk. 3. Reglerne er dog her modificeret sdledes, at ans=ttelsesforholdet ikke opretholdes
eller genoprettes, hvor det i s@rlige tilflde efter en afvejning af parternes interesser findes
dbenbart urimeligt at kreve.

Med hensyn til prgvelse ved domstole og ombudsmand samt under admini-
strativ rekurs henvises i gvrigt nermere til henholdsvis kapitel 19, 20 og 21.

174



KAPITEL 7

Inhabilitet

I. Indledning

Under betegnelsen »habilitet« — eller modstykket »inhabilitet« — behandles en
rekke spgrgsmal, hvis falles trek bestar i, at de vedrgrer betingelserne for for-
valtningspersonalets offentligretlige handleevne. Mens spgrgsmalet om kompe-
tence vil bero pd regulering vedrgrende sagsomrddernes henlzggelse til
bestemte myndigheder (jf. kapitel 4, s. 87), er habiliteten siledes en samlet
betegnelse for de retlige krav til personalets forudsztninger for at udgve
offentlig myndighed.

Traditionelt anlzgges der en rzkke sondringer eller klassifikationer ved fremstillingen af
habilitetsreglerne. Det drejer sig navnlig om fplgende:

— Generelle ctr. specielle habilitetskrav. Generelle habilitetskrav vedrgrer betingelserne for
at beklzde stillinger eller hverv inden for forvaltningen, mens de specielle krav omhand-
ler forudsztningerne for at deltage i behandlingen af konkrete sager.

— Positive ctr. negative habilitetskrav; dvs. krav om henholdsvis tilstedevarelse af bestemte
kvalifikationer og fravar af bestemte diskvalifikationer (inhabilitetsgrunde).

— Personlig inhabilitet ctr. myndighedsinhabilitet. Det sidste foreligger, hvor en myndighed
som sadan (modsat bestemte ansatte i myndigheden) rammes af en inhabilitetsgrund.

— Absolut ctr. betinget inhabilitet; dvs. en under alle omst@ndigheder foreliggende in-
habilitet over for en inhabilitet, der er betinget af (normalt parternes) begering. — Denne
sondring, der er hentet fra domstolsprocessen, spiller dog ikke nogen rolle i den retlige
regulering af forvaltningsprocessen.

I den efterfplgende 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« (altsd en fremstilling af de omstendig-
heder, der ikke ma foreligge, dersom den offentligretlige handleevne skal vere til stede). —
Da inhabilitetsreglerne i praksis spiller langt den stgrste rolle, fremstilles de fgrst og med
stgrre bredde end reglerne om habilitet.
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Kapitel 7. Inhabilitet

I hovedafsnittet om den personlige inhabilitet anvendes sondringen mellem specielle og
generelle habilitetskrav. Herefter fglger en fremstilling af de besizgtede problemer om den
specielle myndighedsinhabilitet.

II. Speciel inhabilitet

A. Reglernes karakter

Reglerne (og principperne) om speciel inhabilitet er ét — blandt talrige —
eksempler pa, at man inden for retsordenen foretager en forskydning i retning
af at forbyde ikke blot den konkrete skade, men ogsé den abstrakte risiko. Man
etablerer si at sige en sikkerhedszone. Begrebsmassigt er denne teknik is@r
veludviklet og erkendt inden for strafferetten; men den genfindes inden for
mange andre retsomrader.

Inhabilitetsreglernes baggrund er det grundleggende krav om saglig for-
valtning. Forebyggelse af konkrete afggrelser af usaglig karakter som fglge af
serlige, personlige interessers indflydelse er reglernes egentlige mal. For at
forsterke denne forebyggelse gar man imidlertid det skridt videre at opstille
forbud mod en r&ekke situationer, som ikke med sikkerhed (ofte end ikke med
overvejende sandsynlighed) ville fgre til konkret usaglige afggrelser, men som
i sig selv kan indeholde en mere abstrakt risiko herfor — eller i hvert fald af
omverdenen (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 afggrelser, fir navnlig betydning
i to henseender. Dels mé det prege bestemmelsernes fortolkning og princippernes n@rmere
udformning, at de som udgangspunk: skal finde anvendelse ganske uanset, om en usaglig
afggrelse er lidet sandsynlig i det konkrete tilfelde (f.eks. under henvisning til en hgj grad
af personlig integritet hos den muligt inhabile). Dels vil inhabilitetsreglernes karakter af en
(ganske bred) sikkerhedszone kunne forklare, at man i visse tilfelde anser det for muligt og
forsvarligt at fravige dem, iser i tilfzlde, hvor substitution (jf. nedenfor afsnit C.2°, s. 188)
ikke er mulig, eller dog torbundet med meget store vanskeligheder. At man i disse tilfelde
kan fravige inhabilitetsprincipperne, er sdledes ikke udtryk for en opfattelse i retning af, at
en usaglig afggrelse er bedre end slet ingen afggrelse, men for at sikkerhedszonen mellem
den blot abstrakte risiko og den konkrete usaglighed efter omst@ndighederne foretrekkes
indsnevret noget frem for den praktiske umulighed eller meget betydelige vanskelighed ved
overhovedet at fa truffet en afggrelse.

Som anfert er det et medvirkende hensyn bag inhabilitetsreglerne, at ogsd den blotte
mistillid til myndighedernes udgvelse af deres befgjelser sd vidt muligt skal forebygges. Dette
grundleggende hensyn bidrager til en forholdsvis vid anvendelse af inhabilitetsreglerne. I sin
principielle form er denne opfattelse ofte fremhavet af ombudsmanden; se til eksempel FOB
1974.262, hvor det udtales, at det kommer »i betragtning, at inhabilitetsregler bgr forstés
forholdsvis vidt under hensyn til, at deres formal ikke alene er at modvirke usaglige hensyn
i den offentlige forvaltning, men tillige at bidrage til at skabe tillid i videre forstand til
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B. Lovgrundlaget

myndighederne og deres afggrelser«. Dermed bliver reglerne imidlertid ogsé et vern for den
inhabile selv: inhabilitetsprincipperne hindrer, at myndighedspersoner tvinges til at treffe
afggrelser i sager, hvor de — uanset al god vilje og evne — alligevel mi piregne at blive
kritiseret for usaglighed pa grund af personlige interesser af den ene eller anden art. Dog kan
inhabilitetsbegrebet selvsagt ikke anvendes blot med henblik pa at undgd sager, der mi
péregnes at fgre til kritik og ubehageligheder.

I tilslutning hertil bgr det fremhaves, at netop den abstrakte karakter af inhabilitetsreglerne
friger reglemes anvendelse fra ethvert element af individuel vurdering vedrgrende den
pagldendes personlige evne til at fastholde sagligheden i sin myndighedsudgvelse. At blive
erklaret for inhabil er sdledes ikke i mindste made personligt eller moralsk diskvalificerende.

B. Lovgrundlaget

I praksis vil de hyppigst forekommende problemer vedrgre den personlige,
specielle inhabilitet (jf. ovenfor afsnit I, s. 175). Pa dette omrade er der da
ogsa fastsat udtrykkelige regler i FVL kap. 2 (§§ 3-6).

Om gyldighedsomréidet for FVLs bestemmelser — den offentlige forvaltnings
afggrelsessager — henvises til § 2 og § 3. For anvendelsen af reglerne om
inhabilitet gelder tillige den specielle regel i FVL § 2, stk. 2, hvorefter ogsa
sager om indgaelse af kontraktforhold eller lignende privatretlige dispositioner
er undergivet bestemmelserne i lovens kap. 2. Alle, der medvirker i behand-
lingen af de sager, som dermed er undergivet FVLs inhabilitetsregler, er
omfattet af bestemmelserne; det gelder séledes ikke blot de offentligt ansatte,
men ogsa det offentliges rddgivere fra den private sektor (se til eksempel FOB
1988.69, hvor en advokat, der af en kommune var engageret til at udforme en
lejeaftale vedrgrende et hotelprojekt, matte anses for inhabil i forbindelse med
kommunens dispositioner i sagen).

Uden for FVLs gyldighedsomrade — navnlig i forbindelse med procesledende beslutninger,
udgvelse af faktisk forvaltningsvirksomhed samt indstillinger mv. fra den ene myndighed til
den anden - kan tilsvarende inhabilitetsproblemer meget vel opst. Retsgrundlaget bestar her
i uskrevne forvaltningsretlige grunds@tninger. Indholdet af disse grunds@tninger svarer i vidt
omfang til de udtrykkelige regler i FVL. — Nogle af eksemplerne i de fglgende afsnit vil i
gvrigt hidrgre fra grenseomridet mellem sidanne beslutninger og de egentlige afggrelser.

For procesledende beslutningers vedkommende er de tilgrundliggende hensyn i alminde-
lighed de samme som ved egentlige afggrelser. Tilsvarende vil i vidt omfang vere tilfeldet
inden for udgvelsen af faktisk forvaltningsvirksomhed, hvor der er tale om at trzffe konkrete
beslutninger af afggrelseslignende karakter (se herom kapitel 2, afsnit IL.B, s. 43 ff), men ikke
ved virksomhed af mere lgbende karakter (f.eks. udgvelsen af den daglige forsorg pa et
plejehjem eller meddelelse af undervisning).

FVLs inhabilitetsregler er minimumsbestemmelser i den forstand, at regler inden for
s@rlige omrader gzlder, dersom de i videre omfang end FVL medfgrer inhabilitet (§f. § 34).
Det er en forudsztning, at sddanne s@rbestemmelser er fastsat i lov eller i henhold til lov
(f.eks. 1 bekendtggrelser, forretningsordener eller serlige vedtagelser).

Bestemmelserne i FVL kap. 2 er opbygget sledes, at de materielle regler findes i § 3, stk.
1-2, § 4 og § 5 (idet grundreglerne er indeholdt i § 3, stk. 1, modifikationer i § 3, stk. 2, samt
§ 4). Regler om fremgangsmdden ved konstatering af eventuel inhabilitet findes i § 6, mens
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Kapitel 7. Inhabilitet

bestemmelser om retsvirkningen af inhabilitet er indeholdt i § 3, stk. 3. I § 5 er der optaget
en serlig bemyndigelsesbestemmelse.

C. Materielle regler

1° Grundreglerne

Udgangspunktet for konstatering af eventuel inhabilitet er FVL § 3, stk. 1. 1
denne bestemmelse opregnes en rzkke inhabilitetsgrunde, der i vidt omfang
svarer til — og bygger pd — bestemmelserne i retsplejelovens §§ 60 og 61 om
dommeres inhabilitet.

Den generelle karakteristik af inhabilitetsgrundene fremgar af § 3, stk. 1, or.
5: at der »foreligger omstendigheder, som er egnede til at vakke tvivl om
vedkommendes upartiskhed«. Dette grundleggende forhold er nermere speci-
ficeret i fire konkrete tilfzldegrupper (nr. 1-4) og i generel form indeholdt i
opsamlingsbestemmelsen i nr. 5.

Nr. 1 vedrgrer den sakaldte partsinhabilitet. Inhabilitet foreligger for den,
der er part i sagen, eller som i gvrigt har en serlig personlig eller pkonomisk
interesse i sagens udfald; se til eksempel UfR 1989.753 H, hvor et kommunal-
bestyrelsesmedlem matte anses for inhabil i forbindelse med vedtagelse af en
kommuneplan, idet han som ejer af nogle ejendomme i et centeromrade havde
en vasentlig gkonomisk interesse i planens gennemfgrelse. Sddanne interesser
kan vere til stede pa forhand (f.eks. hvor der skal tages stilling til nedleggelse
af en institution, i hvilken den padgaldende selv er ansat), eller de kan opsta i
forbindelse med selve afggrelsen. I den sidste situation vil den mulige in-
habilitetsgrund ikke altid vare sa dbenbar og afklaret som ved en pa forhdnd
foreliggende interesse.

FOB 1980.388: Et medlem af Radiorddet og Radioradets forretningsudvalg burde ikke have
deltaget i behandlingen af en sag om oprettelse af en personaledirektgrstilling i Danmarks
Radio, idet medlemmet selv havde haft overvejelser om eventuelt at sgge stillingen, sdfremt
den blev oprettet. — Se ogsd ombudsmandens sag j. nr. 1988-313-719, refereret nedenfor
afsnit E.2°, s. 194,

Den pageldendes interesse i sagens udfald kan vare af mere indirekte karak-
ter, dvs. bero pa en rekke mellemled. At inhabilitetsgrunden pa denne made
ikke er umiddelbart knyttet til den pagaldende person, ggr ikke i sig selv
nogen forskel i den materielle vurdering af inhabiliteten, s leenge man ikke
er kommet under den grznse, der markeres af § 3, stk. 2 (jf. nedenfor afsnit
2°, s. 185); derimod kan inhabilitetsgrunden efter omst@ndighederne frem-
treede mindre abenbart i disse tilfalde.

Tre tilfeldegrupper af indirekte interesser er udtrykkeligt reguleret i hen-
holdsvis nr. 1 in fine (representationsforhold), nr. 2 (slegtskab mv.) og nr. 3
(tilknytning til selskaber mv.). Men mange andre tilfelde kan forekomme; de
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1° Grundreglerne

ma i hovedsagen henfgres til hovedbestemmelsen i nr. 1 eller opsamlingsreglen
inr. 5. Det kan f.eks. dreje sig om nzre venskabsforhold mellem den pagel-
dende og den direkte interessebarer. Situationen er for si vidt meget lig
slegtskabsinhabilitet (nr. 2), men ma i mods®tning hertil undergives en kon-
kret vurdering med henblik pé at fastsld venskabets karakter og styrke.

En blanding af direkte og indirekte interesse kan opstd i tilfzlde af meget n@rt samarbejde.
FOB 1977.649: Som medlem af bedgmmelsesudvalget vedrgrende et professorat indtradte
en professor, der havde udgivet videnskabelige varker sammen med en af ansggeme. Dermed
kunne der opsta spgrgsmal om, hvorvidt bedgmmeren skulle vurdere videnskabeligt arbejde,
for hvilket han selv var medansvarlig — altsé for sa vidt bedgmme sig selv. I det konkrete
tilfzlde fandtes der dog ikke tilstrekkeligt grundlag for at statuere inhabilitet.

Ogsa et stzrkt personligt modsztningsforhold kan efter omstendighederne medfgre
inhabilitet. Se til eksempel FOB 1982.267: En afgéende rektor for et privat seminarium maétte
i sin egenskab af sekret®r for seminariets forretningsudvalg anses for inhabil ved udvalgets
behandling af en ansggning om den ledige rektorstilling, idet den afgdende rektor stod i et
modsatningsforhold til ansggeren. — Inhabilitet som fglge af mods®tningsforhold forudsatter,
at modsatningsforholdet fremtreder som »gensidigt«. Forsgg p& at hzvde eller ligefrem
etablere et modsatningsforhold for derved at undgé en ugnsket person (f.eks. som fagkyndig
bedgmmer) bgr naturligvis ikke fgre til inhabilitet. Det bgr (netop i forbindelse med fag-
kyndige bedgmmelser af videnskabelige arbejder) ogsa understreges, at rent faglig uenighed
ikke i sig selv bevirker inhabilitet; uenigheden skal have givet sig videregdende udslag i et
klart og gensidigt ytret mods&tningsforhold af personlig karakter og af en vis styrke, for der
er grundlag for at statuere inhabilitet.

En kombination af modsaztnings- og venskabsforhold vil til eksempel foreligge, sifremt
en person skal foretage en videnskabelig bedgmmelse af en uvens meget nere ven. Varia-
tionsmulighederne er utallige og kan give anledning til vanskelige afgrensninger (iser i
forhold til stk. 2). - Man skal i gvrigt vere opmarksom pd, at inhabilitetsreglerne i disse
tilfelde (venskabsforhold og modsztningsforhold) ogsa tjener til at forebygge virkningerne
af den sarlige »overkorrekthed«, som bevidst eller ubevidst kan fgre til en strengere be-
dgmmelse af en ven, mens en uven behandles for favorabelt.

Ogsa helt andre former for indirekte interessesammenhzange har praktisk betydning. Se til
eksempel FOB 1977.242: To kommunalbestyrelsesmedlemmer, der var ansat som hen-
holdsvis l&rer og pedel ved en af kommunens skoler, var inhabile ved kommunalbestyrelsens
behandling — der kunne medfgre vasentlige @ndringer i forhold til den pag®ldende skole —
af spgrgsmalet om kommunens skolestruktur. Smh. UfR 1986.411 @, hvor en skoleinspektgr
og en larer ikke var inhabile i kommunalbestyrelsens behandling af spgrgsmalet om en
®ndret skolestruktur, idet de foreliggende forslag kun i yderst begrenset omfang bergrte de
pagaldendes skoler. Indenrigsministeriet har i sagen 1.k.kt. j. nr. 1987/1074/1413-1 generelt
udtalt, at det ikke i sig selv kan anses for tilstraekkeligt til at statuere inhabilitet, at en sag
enten vedrgrer den forvaltningsgren eller institution, hvor den pdgzldende er ansat, eller at
den pigeldende ma antages at have en almindelig faglig eller fagpolitisk interesse i sagen.

Bestemmelsen i nr. 1 omfatter ogsd reprwsentationsinhabilitet. Enhver, der i
samme sag er eller har varet repr@sentant for den, til hvem interessen i sagens
udfald er knyttet, er siledes som udgangspunkt inhabil. Den n@rmere karakter
af reprasentationsforholdet er uden betydning. Inhabilitet vil siledes kunne
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Kapitel 7. Inhabilitet

foreligge, uanset om det drejer sig om advokater, revisorer eller andre pro-
fessionelle representanter, om en varge, en faglig bisidder, eller om en rent
privat bistand. Det afggrende kriterium er, om reprasentationsforholdet ved-
rgrer den samme sag.

Nr. 2 — der ligesom nr. 1 vedrgrer »s@rlig personlig eller gkonomisk inter-
esse« — omhandler slegtskabsinhabilitet. Bestemmelsen angiver dels en be-
stemt kreds af familieforhold — »vedkommendes &gtefzlle, beslzgtede eller
besvogrede i op- eller nedstigende linie eller i sidelinien s& nzr som sgskende-
bgrn« — dels en supplerende og mere ubestemt kreds af »andre nrstaende«.

Den udtrykkeligt anfgrte familiekreds svarer i det vaesentlige til retsplejelo-
vens § 60, stk. 1, nr. 2 og 3. Afgrensningen er for sd vidt mindre logisk, idet
samme slegtskabsforhold mellem to personer medfgrer inhabilitet for den ene,
men ikke for den anden; en onkel er sdledes inhabil i tilf®lde, hvor hans neveg
har interesse i sagens udfald, mens omvendt en nevg ikke efter den udtrykkeli-
ge afgrensning er inhabil i forhold til sin onkel. Undertiden vil man i sidanne
tilfelde alligevel kunne statuere inhabilitet enten under henvisning til ven-
dingen »andre n@rstdende« eller i medfegr af nr. 5. Den udtrykkelige familieaf-
grensning l&gger ikke automatisk op til mods®tningsslutninger, men markerer
i stedet et kerneomrade, ud fra hvilket inhabilitet meget vel kan konstateres i
andre (og fjernere) familiesituationer pa grundlag af en konkret vurdering, bl.a.
af de pdgaldendes personlige kontakt.

Begrebet »andre narstdende« omfatter bl.a. plejeforhold og samlivsforhold,
herunder ogsa samlivsforhold mellem personer af samme kgn; er der tale om
registreret partnerskab, finder reglerne om @gteskab anvendelse. Ved faste
samlivsforhold mé endvidere inddrages den personkreds, som i tilfzlde af
xgteskab ville medfgre inhabilitet som fglge af svogerskab.

Oplgste &gteskaber og samlivsforhold (samt de herved etablerede svogerskaber) mé forment-
ligbedpmmes efter nr. 5, efter omstendighederne som venskabsforhold eller modsa@tningsfor-
hold. I visse tilfielde vil man ogsd kunne henfgre situationen til nr. 2 som »andre n&rstéen-
de«. — 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 for-
valtningslov (§ 6, stk. 1, litra c), hvori man anvender udtrykket ».. er eller har veret gift ..«.

Ogsa slzgtskab mv. i forhold til en representant (se ovenfor om reprasenta-
tionsinhabilitet) medfgrer inhabilitet, men kun safremt der er tale om et aktuelt
reprasentationsforhold.

Nr. 3 vedrgrer selskabsinhabilitet mv. Personer med nar tilknytning til et
selskab, en forening eller en anden privat juridisk person, der har en sarlig
interesse i sagens udfald, vil siledes vare inhabile.

Tilknytningen kan besta i ansttelse — i en overordnet stilling, jf. udtrykket
»deltager i ledelsen af« — eller i et vesentligt gkonomisk engagement. Direk-
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1° Grundreglerne

tgrer og andre overordnede funktiongrer, bestyrelsesmedlemmer (men neppe
medlemmer af mere talsterke representantskaber e.l.), indehavere af aktie-
eller anpartsposter med bestemmende indflydelse vil saledes vaere omfattede.

For s vidt angdr kreditorer og debitorer, vil det ofte vare saledes, at de pagzldende utvivl-
somt ma 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 vare af
afggrende betydning for selskabets betalingsevne, er det mere n®rliggende at henfgre in-
habiliteten til nr. 1 frem for at basere den pd kreditors »nare tilknytning« til selskabet og
dermed henvise til nr. 3. Ganske vist kunne det samme siges om f.eks. indehaveren af
aktiemajoriteten; men ndr aktiebesidderen klart henfgres til nr. 3, méd det ses i lyset af
vendingen »deltager i ledelsen af«. Dette er (normalt) ikke tilfeldet for kreditorer. I de
situationer, hvor kreditorers (og debitorers) gkonomiske situation vil kunne pavirkes af sagens
udfald, vil det formentlig vare mest nerliggende at henfgre inhabiliteten til nr. 1, subsidizrt
til nr. 5. Det samme galder om indehavere af relativt mindre aktie- eller anpartsposter; som
eksempel kan n®vnes FOB [988.69: En kommune udlejede en grund til et kommanditselskab
med henblik p4, at selskabet opfgrte et motel pa arealerne. Selskabet overdrog senere motellet
til et andet selskab, til hvilket kommunen herefter udlejede grunden. Lejevilkdrene mv.
rummede i begge tilfzlde betydelige elementer af stgtte til den private erhvervsvirksomhed.
To af kommanditselskabets S0 kommanditister var henholdsvis kommunaldirektgren og
kommunens advokat, der begge havde deltaget pa forskellig vis i sagens behandling. Om-
budsmanden fandt, at de begge matte anses for inhabile.

Bestemmelsen i nr. 3 har szrlig praktisk betydning i forhold til valgte myndighedspersoner
(f.eks. kommunalbestyrelsesmedlemmer) med hovederhverv i den private sektor.

I lighed med nr. 1 og 2 forudsattes det ogsa i nr. 3, at der er tale om en
»s&rlig« interesse. Heri ligger bl.a., at en mere generel interesse, f.eks. af
ideologisk karakter, som métte indga i programmet for den juridiske person
(her typisk en forening), ikke i sig selv kan danne grundlag for inhabilitet.
F.eks. vil formanden for den lokale musikforening som kommunalbestyrelses-
medlem kunne medvirke ved behandlingen af spgrgsmal vedrgrende oprettelse
af en kommunal musikskole eller indretning af en koncertsal. Men omvendt
vil han vere afskaret fra at medvirke ved afggrelsen af, om musikforeningen
skal modtage tilskud fra kulturbudgettet. Indebarer udfaldet af en generel sag
i virkeligheden spgrgsmal om konkrete fordele for foreningen — f.eks. sdledes
at indretning af en kommunal koncertsal vil medfgre betydelige besparelser i
henseende til udgifter til lokaleleje for musikforeningen — foreligger der
inhabilitet.

Om disse spgrgsmal er der afgivet en rekke ombudsmandsudtalelser, se bl.a. FOB 1975.191,
FOB 1978.222 0og FOB 1979.211. Se endvidere FOB 1986.44: Baggrunden for sagen var,
at NESAs direktgr som medlem af Elprisudvalget havde deltaget i udvalgets behandling af
en klage fra et andet selskab vedrgrende NESA. Ombudsmanden fastslog, at der normalt intet
vil veere til »hinder for, at representanter for interesseorganisationer mv., der som sidanne
er udnevnt til medlem af et kollegialt forvaltningsorgan, deltager i behandlingen af sager, i
hvis udfald organisationen har en generel interesse. Derimod vil der jevnligt vaere grund til
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Kapitel 7. Inhabilitet

at statuere inhabilitet i tilfzlde, hvor det pAg@zldende medlem samtidig — ud over at represen-
tere de generelle foreningsinteresser — deltager i ledelsen af eller i gvrigt har nr tilknytning
til et selskab, der som part i sagen har en s&rlig interesse i udfaldet.«

De anfprte eksempler viser i gvrigt, at undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, spiller en
serlig rolle i forhold til stk. 1, nr. 3. At formanden for en forening e.l. ikke er inhabil ved
behandlingen af sager, der involverer foreningens generelle opfattelse af ideologisk eller
politisk art, kan som navnt henfgres til, at der ikke er tale om en »s@rlig« interesse. Ofte
kunne man imidlertid lige sd vel henfgre det til, at der slet ikke er tale om »uvedkommende
hensyn« (jf. § 3, stk. 2). Drejer det sig som i det ovenanfgrte eksempel om et kommunalbe-
styrelsesmedlem, der samtidig er musikforeningsformand, kan netop dette forhold - og
dermed politisk arbejde for at fremme kommunens musikliv — mere eller mindre udtrykkeligt
vare indgéet i valggrundlaget.

De nzvnte situationer udspringer af en mere generel problemstilling: Det principielle
spendingsforhold, der bestir mellem folkevalgte beslutningstageres valggrundlag og demo-
kratiske legitimation i deres myndighedsudgvelse, og inhabilitetsprincippernes krav om
fraver af serlige interesser. De g&ldende inhabilitetsregler er i vidt omfang udviklet pa
grundlag af det ansatte forvaltningspersonales forhold — is@r ved overfgrelse af retsplejelo-
vens grunds@tninger om dommeres inhabilitet — hvor den anfgrte problemstilling ikke gor
sig geldende. De specielle afgrensningsvanskeligheder, som dermed rejser sig i forhold til
valgte forvaltningspersoner, er (for s vidt angar kommunalbestyrelser) i s&rlig grad be-
arbejdet i Steen Rgnsholdr: Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmed-
lemmers habilitet (1987).

En anden form for forbindelse mellem forvaltningspersoner og besternte foreninger,
sammenslutninger mv. foreligger ved udpegningen af visse medlemmer til offentlige nzvn
o.l., hvor udpegningen sker, for at de pidg®ldende medlemmer i n@vnets behandling af
konkrete sager skal fremfgre den sagkundskab og den interesse, som betinges af deres
tithgrsforhold til en bestemt forening eller anden juridisk person. Som eksempel kan n®vnes
medlemmer af Forbrugerklagen®vnet med tilknytning til Forbrugerradet, medlemmer af
Miljgklagenzvnet med tilknytning til Landbrugsridet eller medlemmer af Flygtningenzvnet
med tilknytning til Dansk Flygtningehjzlp. 1 disse tilflde foreligger der selvsagt ikke
inhabilitet pa grundlag af den pidgzldendes tilhgrsforhold til den juridiske person.

For offentligt ansatte vil tilsvarende problemer normalt ikke ggre sig geldende. Her kan
inhabilitetsspgrgsmal imidlertid opstd i forbindelse med udpegning af offentligt 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 kommunalbe-
styrelser, offentlige rdd mv. udpeges hyppigt p tilsvarende made som medlemmer af private
bestyrelser. — I sdanne tilf2lde vil udgangspunktet vere, at en offentligt udpegets deltagelse
i ledelsen af et privat selskab mv. ikke medfgrer inhabilitet i den udpegende myndigheds be-
handling af sager vedrgrende selskabet, séfremt den pageldende er udpeget til at varetage
offentlige interesser. — Se til eksempel FOB 1985.75: Det forhold, at en borgmester som
kommunens representant var fgdt medlem af en erhvervsfonds bestyrelse, kunne ikke i sig
selv medfgre inhabilitet ved kommunens behandling af sager vedrgrende fonden.

Kun tilknytning til private juridiske personer kan medfgre inhabilitet efter nr.
3. Uden for bestemmelsens omrade falder séledes offentligt ejede selskaber
mv. eller offentlige selvejende institutioner, der er oprettet ved lov eller i
henhold til lov. I visse tilflde bgr tilknytning til sddanne selskaber mv. fgre
til inhabilitet efter lignende synspunkter, som ligger bag bestemmelsen i nr. 3;
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1° Grundreglerne

her m3 det formelle grundlag for inhabiliteten findes i nr. 5. Tilsvarende kan
i srlige situationer ggre sig geldende ved tilknytning til kommuner.

I'sagen . nr. 1987-387-140 beskzftigede ombudsmanden sig med, om et kommunalt udpeget
medlem af Fredningsnzvnet matte anses for inhabil i en sag om fjemelse af nogle ulovligt
opfgrte sommerhuse i kommunen. Det pigzldende nzvnsmedlem var tillige medlem af
kommunalbestyrelsen og formand for Miljg- og Planl®gningsudvalget. Ombudsmandens
overvejelser mundede dog ud i, at kommunens interesser i sagen ikke kunne sidestilles med
en privat parts; de hensyn, som det pdgzldende medlem i sine kommunale funktioner métte
antages at vare pdvirket af, var af en sidan almen kommunal karakter, at der ikke var
grundlag for at anse ham for inhabil.

I medfer af nr. 4 foreligger der sékaldt to instans-inhabilitet, sifremt »sagen
vedrerer klage over eller udgvelse af kontrol- eller tilsynsvirksomhed over for
en anden offentlig myndighed, og vedkommende tidligere hos denne myndig-
hed har medvirket ved den afggrelse eller ved gennemfgrelsen af de foran-
staltninger, sagen angér«.

Bestemmelsen omfatter ikke enhver situation, hvor den samme person
behandler 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 vere tale om egentlig klagebehandling eller udgvelse af tilsyns- og
kontrolvirksomhed i den forstand, at det med to instans-ordningen er tilsigtet
at skabe en szrlig retssikkerhedsgaranti.

Se til eksempel FOB 1981.171: Landbrugsministeriets repre&sentant i et bedgmmelsesudvalg
burde ikke have medvirket ved ministeriets behandling af klager over afggrelser, der i forste
instans havde varet forelagt udvalget og dér var behandlet under medvirken af den pi-
gzldende medarbejder; se ogsd FOB 1981.79. — Smh. denne udtalelse med FOB 1984.59:
En person, der som kommunalbestyrelsesmedlem havde deltaget i behandlingen af et lo-
kalplanforslag, blev ikke anset for at vere inhabil i henseende til amtsradets behandling af
sagen 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 efterprovelse af bestemmelserne i et lokalplanforslag; amtsridets funktioner er
begrenset til at pase forholdet til den overordnede planl®gning. — Se ogsd den ovenfor
refererede ombudsmandssag j. nr. 1987-387-140.

Inhabilitet efter nr. 4 forudsatter, at der er tale om to instanser; at en sag
behandles flere gange ved samme instans — i forbindelse med remonstration
eller begering om genoptagelse — afsk&rer ikke de samme medarbejdere fra
at deltage i sagens behandling.

Et serligt spprgsmal opstar i forbindelse med overordnede myndigheders
vejledning af underordnede myndigheder, der — uformelt — henvender sig om

183



Kapitel 7. Inhabilitet

en sadan vejledning under behandlingen af en konkret sag. Ofte vil den under-
ordnede myndigheds tvivl vedrgre et generelt lovfortolkningsspgrgsmal e.l.
Indskrenker medarbejderen ved den overordnede myndighed sig til at yde
generel vejledning om lovfortolkningen og om den overordnede myndigheds
praksis etc., vil der ikke indtrzde inhabilitet i tilfelde af en senere klagesag
for den overordnede myndighed. Tilkendegiver den pag®ldende medarbejder
derimod en forholdsvis precis og endelig opfattelse vedrgrende den konkrete
sags udfald, vil der foreligge to instans-inhabilitet i forhold til en senere
klagesag. (Se herved Vogter: FVL, 1992, s. 98).

Et eksempel pi lovfestelse af to instans-inhabiliteten inden for et s®rligt 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 vedrgrer en primarkom-
mune, i hvilken den pigeldende er medlem af kommunalbestyrelsen. Se ogsa skattestyrelses-
lovens § 11, stk. 2 og 3, hvorefter en ansat i den kommunale skattemyndighed ikke ma
deltage i den sekretariatsbistand, som den kommunale skattemyndighed skal yde til skattean-
kenavnet, for si vidt angar sager, hvor den pidgzldende har deltaget i den kommunale
skattemyndigheds behandling.

Den nermere begrundelse for bestemmelsen i nr. 4 ma fgrst og fremmest sgges i op-
retholdelsen af den almene tillid til to instans-ordninger som en s&rlig retsgaranti. At man
som deltager i en allerede truffet beslutning i sagen matte vare tilbgjelig til i den fornyede
behandling at nd til samme resultat uden n@rmere overvejelse, er ikke et forhold, der fuldt
ud imgdegds af bestemmelsen. Den bygger for sa vidt snarere pa en opfattelse af beslutnings-
tagernes »professionalitet« i den forstand, at de pagzldende evner at erkende og efterleve
deres forskelligartede funktion alt efter den konkrete (og vekslende) administrative sammen-
hzng, hvori de befinder sig. Dette viser sig bl.a. ogsa deri, at et tilfeldigt sammenfald af
forskellige offentlige hverv, sdledes at den samme person i medfgr af indbyrdes uafh®ngige
hverv deltager i samme sags behandling, ikke i sig selv medfgrer inhabilitet, ej heller efter
nr. 5. Kun i serligt kvalificerede tilfelde vil den (eventuelle) mentale barriere over for at
undergive en allerede udtrykt opfattelse fornyet overvejelse trede frem som inhabilitetsgrund.
Det drejer sig om situationer, hvor den pdgzldende — uden at vare interesserepr@sentant (jf.
ovenfor s. 182) — i s@rlig grad kan siges at have identificeret sig med den afggrelse, der er
truffet i den lavere instans; i sa fald bgr der statueres inhabilitet, selv om dette ikke ville have
veret tilfeldet efter sedvanlig praksis. Ogsi i serlige tilfelde, hvor der foreligger klare
interessemodsztninger mellem de to organer (i den konkrete sag, eller maske fordi man netop
har opdelt forvaltningsudgvelsen pé flere organer, der skal varetage forskellige, indbyrdes
modstridende interesser), vil inhabilitet kunne komme pa tale.

Nr. 5 indeholder som anfgrt en almen formulering af det grundsynspunkt, i
forhold til hvilket nr. 1-4 er mere eller mindre specificerede angivelser af
bestemte tilfzldegrupper. Da opregningen i nr. 1-4 ikke er (eller kan vare)
udtgmmende, er or. 5 i sin generelle form derfor tilfgjet som en opsamlingsbe-
stemmelse.

I de foregéende afsnit er der nzvnt nogle eksempler pad bestemmelsens
varierede anvendelsesomride: venskab, modsatningsforhold, kreditorer (og
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2° Modifikationer

debitorer) i forhold til selskaber mv. Hertil kan fgjes adskillige andre: f.eks.
et organs behandling af klager over et medlems varetagelse af et bestyrelses-
hverv, hvortil han er udpeget af organet (jf. ovenfor s. 182, se ogsa FOB
1981.126, refereret i kapitel 3.111.A.2°, s. 80); en person, der samtidig er
medlem af et besluttende organ og ansat i en underordnet stilling i et selskab
med serlig interesse i sagens udfald, og hvor et pres fra selskabets ledelse
(eller en meget vidtgdende loyalitetsfglelse) ikke kan udelukkes (jf. ovenfor s.
181); en person fra tilsynsmyndigheden, der som observatgr har deltaget i det
underordnede organs behandling af en sag, men som herunder har markeret
sterke og klare synspunkter vedrgrende sagens rette afggrelse; andre myndig-
hedspersoner, der offentligt tilkendegiver vurderende synspunkter vedrgrende
konkrete sager (se herved UfR 1984.10 H, hvor et medlem af en undersggel-
seskommission blev fundet inhabil i medfgr af retsplejelovens bestemmelser
herom pa grund af vurderende udtalelser til pressen om spgrgsmal, som om-
fattedes af undersggelsen). Som de anfgrte eksempler antyder, vil det ikke
sjzldent vere lidt af en smagssag, om nr. 5 og/eller nr. 1-4 skal citeres som
hjemmel for en foreliggende inhabilitet.

Inden for visse grenser vil bestemmelsen i nr. 5 kunne danne grundlag for beslutninger om
at udtrzde af sagers behandling, ogsé i tilfielde, hvor man for sa vidt ikke anser sig for
inhabil, men hvor man fgler et behov for (og uden ulempe har mulighed for) at udstrzkke
inhabilitetsreglernes »sikkerhedszone« (jf. ovenfor afsnit A, s. 176) noget. - Som eksempel
herpa fra tidligere praksis kan nevnes FOB 1970.30: Selv om der ikke var fuldt tilstrekkeligt
grundlag for at kritisere, at to medlemmer af et boligselskabs bestyrelse deltog i Vurderings-
anken@vnets behandling af sager om lejefastsattelsen for selskabets ejendomme, blev det dog
fremhevet som gnskeligt, at et nevnsmedlem selv i tilfzlde, hvor inhabilitetsregler inden for
vedkommende omrade ikke direkte finder 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.

2° Modifikationer

I § 3, stk. 2, ggres der en generel undtagelse fra reglerne om inhabilitetsgrun-
de. Inhabilitet foreligger sdledes ikke, »hvis der som fglge af interessens karak-
ter eller styrke, sagens karakter eller den pag®ldendes funktioner i forbindelse
med sagsbehandlingen ikke kan antages at vere fare for, at afggrelsen i sagen
vil kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn«.

Bestemmelsen indeholder to — forskelligartede — regler. Den ene er den
udtrykkelige 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
nazrmere angivne arsager (interessens karakter eller styrke etc.).
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En veasentlig tilfzldegruppe af »vedkommende« hensyn er nevnt ovenfor (afsnit 1°, s. 182).
Det drejer sig om de situationer, hvor reprzsentanter for interesseorganisationer mv. er
udpeget som medlemmer af kollegiale forvaltningsorganer. Ud over de allerede anfprie
eksempler kan nzvnes lejer- og udlejerrepresentanters medlemskab af huslejenzvn. De
pageldendes varetagelse af henholdsvis lejer- og udlejerinteresser er efter lejelovgivningen
en del af selve formilet med deres medlemskab og derfor intet uvedkommende hensyn; jf.
UfR 1988.593 V. Har den pigzldende tidligere vaeret direkte involveret i en sag, der ind-
bringes for nevnet, vil det dog kunne afskzre ham fra at deltage i behandlingen; se herved
UfR 1990.847 V, hvor en sagsbehandler i Lejernes Landsorganisation, der havde ydet lejere
ridgivning, mitte anses som inhabil ved huslejen®vnets behandling af de pdgeldende sager.

Den i stk. 2 anfgrte pdvirkningsfare skal forstds som en abstrakt risiko. Selv
om der i de konkrete forhold er omst@ndigheder, 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 vur-
dering kunne antages at vare til stede, finder stk. 2 ikke anvendelse, vanset at
konkrete omstendigheder giver grund til at tro, at den pag®ldendes relation
til sagen mv. ikke har haft betydning for sagens afggrelse.

Som eksempel kan n&vnes FOB 1979.457, hvor et skatterddsmedlem, der var medlem af
bestyrelsen i et selskab — hvis indkomstans:ettelse var afh@ngig af skatteradets afggrelse
vedrgrende indkomstansattelsen for en i selskabet ansat person — blev anset for inhabil,
uanset om den pgeldende overhovedet kunne antages at have vaeret vidende om de anfgrte
indkomstmassige sammenhznge; se ogsa ovenfor (afsnit A, s. 176) om inhabilitetsreglernes
almindelige karakter.

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

Interessens karakter eller styrke er udtryk for en vasentlighedsterskel eller
bagatelgrense. Selv om en vis relation til sagen kan konstateres eller konstrue-
res, kan der dog vare tale om en sa beskeden og/eller fjerntliggende interesse,
at inhabilitet ikke bgr statueres (jf. ovenfor afsnit 1°, s. 178 om indirekte inter-
esser). I sagen j. nr. 1987-648-42 har ombudsmanden saledes tiltradt Inden-
rigsministeriets opfattelse, hvorefter en statsamtmand ikke var inhabil som
formand for tilsynsridet i radets behandling af en klage over en prim&rkom-
munes afholdelse af en nytdrssammenkomst, i hvilken amtmanden selv havde
deltaget.

Til belysning af, at sagens karakter efter omstzndighederne kan fa ind-
flydelse pa risikovurderingen, kan anfgres sondringen mellem afggrelser af
generel karakter (f.eks. beslutninger om udsendelse af cirkulerer e.l., eller
planbeslutninger) og konkrete afggrelser. Alt andet lige vil der sjzldnere vare
anledning til at statuere inhabilitet i generelle sager end ved konkrete afggrel-

186

%

15F

%



2° Modifikationer

ser. Den pageldendes eventuelle relation til sagen vil ved generelle afggrelser
oftest vare af mere almen karakter — f.eks. et kommunalbestyrelsesmedlem,
der som beboer i kommunen er omfattet af en kommuneplan (cfr. herved UfR
1989.753 H, refereret ovenfor afsnit 1°, s. 178) — og dermed ikke i sig selv
inhabilitetsbegrundende. »Sagens karakter« indgar hermed i samme vurdering
som »interessens styrke« og kravet i stk. 1, nr. 1-3, om en »s&rlig« interesse
(jf. ovenfor afsnit A, s. 176).

Et andet eksempel, som formentlig md henfgres til undtagelsesbestemmelsen om »sagens
karakter«, er en prast eller borgmester, der vier sin sgn eller datter. Umiddelbart kunne dette
synes at vare udelukket efter § 3, stk. 1, nr. 2; men det sker formentlig hyppigt, og ingen har
vist forestillet sig, at det — medmindre der skulle bestd tvivl i forbindelse med prgvelsen af
@gteskabsbetingelserne - skulle vere omfattet af FVLs inhabilitetsforbud.

En mere almindelig opfattelse i retning af, at det kunne indga i »sagens karakter«, hvorvidt
der er tale om en udpraget lovbunden afggrelse eller om udgvelse af et vidtgdende sken, er
nzppe holdbar. Ganske vist vil den faktiske mulighed for at lade sagens udfald influere af
usaglige hensyn vare vasentlig stgrre ved de skgnsmessige afggrelser end ved de lovbundne.
Men dels er det vanskeligt at precisere, hvornir enhver form for usaglig indflydelse skulle
vere aldeles udelukket; dels kunne selv rutinepregede, lovbundne (eller pd anden made
regelbundne) afggrelser, der treffes af en i gvrigt inhabil person, virke undergravende for den
almindelige tillid til forvaltningens udgvelse (jf. ovenfor afsnit A, s. 176).

Den pagaldendes funktioner i forbindelse med sagsbehandlingen skal vare af
en sadan art, at der faktisk bestdr en mulighed for, at han kan gve indflydelse
pa afggrelsen. Udtrykket md ses i sammenh&ng med vendingen »medvirke ved
behandlingen af den pagzldende sag«, i § 3, stk. 3 (jf. nedenfor afsnit E. 1°,
s. 191).

Allerede i udtrykket »sagsbehandlingen« ligger der en afgrensning, sdledes
at rent tekniske funktioner (f.eks. journalisering, renskrivning og forsendelse)
ikke kan rammes af inhabilitet. Medarbejdere, der deltager i sagsbehandlingen
ved at medvirke til at fremskaffe grundlaget for sagens bedgmmelse — f.eks.
foretager analyse af en blodprgve eller udarbejder et generelt notat om et
retligt spgrgsmal, der indgér i sagen — vil efter omst@ndighederne kunne vaere
inhabile. Hvorvidt dette konkret er tilfeldet, ma navnlig bero pa, om der i
tilvejebringelsen af grundlaget indgér sidanne vurderende elementer, som vil
kunne vare styrende for udfaldet af den konkrete sag.

Almindelige sagsbehandlende medarbejdere vil i givet fald vare inhabile,
uanset at de ikke formelt treffer afggrelse i sagen. Det samme vil kunne vaere
tilfeldet, f.eks. for udvalgssekreterer (se FOB 1982.267, refereret s. 179) og
undtagelsesvis for personer, der deltager som observatgrer i kollegiale organers
virksomhed.
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Se endvidere FOB 1988.213: 1 forbindelse med gennemfgrelse af besparelsesforanstaltninger
nedsatte et universitetsfakultet et fagkyndigt udvalg, der skulle foretage en vurdering af et
bestemt instituts samlede funktion med henblik pd afskedigelse af 5-6 videnskabelige med-
arbejdere. Udvalget bestod af 6 medlemmer, hvoraf de 3 var videnskabelige medarbejdere
ved det pigzldende institut, mens de gvrige medlemmer kom fra andre institutioner. I sin
indstilling angav udvalget — ud fra en forskningsmessig vurdering — en rakke fagomrader,
inden for hvilke der i en afskedigelsessituation burde foretages indskrenkninger; et af
omriderne omfattede kun én medarbejder. Udvalgets fremgangsmade medfgrte, at ingen af
de 3 interne medlemmer af udvalget selv stod i afskedigelsesrisiko, dersom indstillingen blev
fulgt. Fakultetsridet og rektor tiltrddte indstillingen, bl.a. siledes at den ovennavnte med-
arbejder blev afskediget.

Ombudsmanden fandt, at de 3 interne medlemmer af udvalget matte anses for inhabile (jf.
FVL § 3, stk. |, nr. 1), uanset at udvalget kun havde haft en indstillende funktion.

En undtagelse eller modifikation af en helt anden karakter end bestemmelserne
i § 3, stk. 2, er det sdkaldte substitutionsprincip, der omhandles i § 4, stk. 1 og
2.

I sin almindelige form er princippet udtrykt i § 4, stk. 1, hvorefter inhabilitet
i henhold til § 3 ikke skal indtrede, »hvis det ville vaere umuligt eller for-
bundet med vasentlige vanskeligheder eller bet®nkelighed at lade en anden
trede i den pageldendes sted under sagens behandling«.

Bestenmelsen er tiltznkt et relativt snzvert anvendelsesomrade, fgrst og
fremmest i tilfzlde, hvor det — pa grund af korte tidsfrister eller ngdretslignen-
de situationer — er ngdvendigt at treffe afggrelse hurtigt, uden at det er muligt
at na at foretage substitution, samt i tilfzlde, hvor den forngdne sagkundskab
ikke vil kunne opnés ved substitution.

Om baggrunden for, at inhabilitetsprincipperne overhovedet kan fraviges pa grund af prakti-
ske hindringer eller betydelige vanskeligheder, er der n@rmere redegjort ovenfor i afsnittet
om inhabilitetsreglernes forvaltningsprocessuelle karakter (ovenfor afsnit A, s. 176 f).

I de konkrete tilfelde — s@rligt hvor der er tale om hensynet til at opnd den forngdne
sagkundskab — md der foretages en vis afvejning mellem inhabilitetsgrundenes styrke og
graden af vanskeligheder ved at foretage substitution. Drejer det sig f.eks. om bedgmmelse
af en (dansksproget) videnskabelig afhandling inden for et yderst specielt omrade, og vil et
sagkyndigt bedgmmelsesudvalg i realiteten kun kunne nedszttes under medtagelse af en
bedgmmer med familiemassig relation til forfatteren, vil det efter omstendighederne kunne
gore en forskel, om der f.eks. er tale om en onkel i forhold til en nevg eller om ®gtefeller.

Som eksempel pd, at inhabilitetsgrunde blev fortrengt pa grund af vanskelighederne ved
at foretage substitution i et fagkyndigt bedgmmelsesudvalg, kan n&vnes ombudsmandens sag
j. nr. 1989-94-70: I forbindelse med bes®ttelsen af et nyoprettet professorat i accordeon ved
et musikkonservatorium madtte det accepteres, at der i bedgmmelsesudvalget bl.a. indtridte
to medlemmer, hvoraf den ene havde varet elev af en af ansggeme til professoratet, mens
den anden havde vazret elev af det ferstnzvnte bedgmmelsesudvalgsmedlem. Det pigzldende
konservatorierdd ansa som udgangspunkt dem begge for inhabile. Nir deres medvirken i
bedgmmelsesudvalget alligevel blev anset for lovlig, skyldtes det, at der kun fandtes at veere
fire fuldt kompetente emner — dvs. professorer, der tillige havde drevet solistisk virksomhed
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1° Fremgangsmdde

— 1 Europa til et bedgmmelsesudvalg vedrgrende et professorat i dette forholdsvis specielle
instrument. Heraf var de to andre nzre personlige venner af den samme ansgger, der i gvrigt
blev udpeget til professoratet.

I § 4, stk. 2, findes en serlig udformning af substitutionsprincippet, for sa vidt
angar kollegiale organer. Udgangspunktet er, at inhabilitet i henhold til § 3
opretholdes, selv om substitution ikke er mulig, dvs. at en stedfortreder for det
pageldende medlem ikke kan indkaldes. Dog vil en manglende sarlig sag-
kundskab ogsa i denne sammenhzng kunne fgre til, at der bortses fra inhabili-
teten, sdfremt sagen ikke lader sig udsatte uden vasentlig skade for offentlige
eller private interesser. Det samme er tilfeldet, sifremt organet uden det eller
de inhabile medlemmer mister sin beslutningsdygtighed pa grund af manglen-
de quorum.

I § 4, stk. 3, er der indfgjet to konkrete undtagelser fra de almindelige
inhabilitetsregler.

Den ene vedrgrer behandlingen og afggrelsen af kollegiale organers ud-
pegning af medlemmer til s@rlige hverv (f.eks. til udvalg eller bestyrelses-
poster). Her kan ogsd medlemmer, der selv er bragt i forslag, deltage.

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

D. Formelle regler

1° Fremgangsmade

Inhabilitetsgrunde kan fremtrade som mere eller mindre dbenbare. F.eks. ved
indirekte inhabilitet (jf. ovenfor afsnit C.1°, s. 178) vil det ofte vare vanskeligt
for udenforstdende at gennemskue de omstendigheder, der eventuelt kan
betinge inhabilitet. Men ogsa i andre situationer vil den bergrte selv vere den
eneste — eller i hvert fald den narmeste - til at vaere (og gore) opmarksom pa
eventuelle inhabilitetsgrunde.

I FVL § 6, stk. 1, er det derfor foreskrevet som en pligt for den muligt
inhabile 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 sekreter.

Det fremgér af bestemmelsen, at underretningen skal gives »snarest«. Dette
vil normalt betyde, si snart den pagaldende bliver bekendt med, at sagen skal
til behandling (f.eks. ved modtagelse af en mgdedagsorden, eller ved gennem-
gang af kontorets indgdende post). Formilet med at fremskynde oplysningen
om mulig inhabilitet mest muligt er, at spgrgsmalet s vidt muligt skal vare
afklaret — og substitution i givet fald foretaget — inden behandlingen af sagens
realitet pabegyndes.
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Kapitel 7. Inhabilitet

§ 6, stk. 1, indeholder en undtagelse fra oplysningspligten. Underretning skal ikke gives,
séfremt »det er &benbart, at forholdet er uden betydning«. Undtagelsesbestemmelsen mé
fortolkes snzvert, dels fordi det som anfgrt er af stor betydning, at alle omstzndigheder af
blot nogen relevans bringes frem til vurdering, dels fordi der sjzldent vil foreligge szrlige
hensyn, der kan tale imod oplysning om de pagzldende forhold. Den pigaldendes egen,
subjektive vurdering af forholdets (manglende) betydning er ikke afggrende.

Om pligten til at oplyse om selv usikre inhabilitetsforhold foreligger der en rzkke om-
budsmandsudtalelser; se til eksempel FOB 1987.119: Et medlem af Miljganken®vnet, der var
bestyrelsesmedlem i Ferrosan A/S, havde en mere end s@dvanlig branchemassig interesse
i nevnets behandling af en sag vedrgrende H. Lundbeck A/S. Det skyldtes, at medlemmet
i en periode under sagens behandling métte regne med muligheden for, at Lundbeck ville
kgbe aktiemajoriteten i Ferrosan. Selv om ombudsmanden ikke fandt, at den pigaldende
burde have veret anset for inhabil ved nzvnets behandling af sagen, udtalte han, at med-
lemmet under de foreliggende omstzndigheder havde varet forpligtet til at oplyse om sin
tilknytning til Ferrosan.

Som en yderligere — ulovbestemt — undtagelse fra oplysningspligten ma formentlig anfgres
tilfelde, hvor de eventuelle inhabilitetsbetingende omst®ndigheder er notoriske, dvs. frem-
trzder som helt dbenbare for den pdgazldende myndighed. Det kan f.eks. dreje sig om et
kollegialt forhold mellem en bedgmmer og en ansgger ved en uddannelsesinstitution, eller
om en tidligere ansttelse i en anden myndighed, hvis afggrelser i et vist omfang indbringes
for det nuverende ansattelsessted. — Fremgdr det, at inhabilitetsgrunden alligevel (trods dens
dbenbare karakter) er overset, mi den pagzldende ggre opmarksom herpa.

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

Er myndighedens afggrelser undergivet rekurs eller andre klagemuligheder,
vil ogsa inhabilitetsspgrgsmadlet kunne piklages. Som udgangspunkt skal
klagen fremsattes som en klage over den — til sin tid — trufne realitetsafggrel-
se; en almindelig regel om adgang til serskilt piklage (som f.eks. FVL § 16,
stk. 4, om aktindsigt) findes ikke. P4 visse omrader vil selve inhabilitetsaf-
gorelsen — is@r pa grundlag af retssikkerhedsmassige synspunkter — dog kunne
paklages s@rskilt, sdledes at problemet kan afklares, inden behandlingen af
realitetsspgrgsmalet er gennemfgrt. Dette gelder bl.a. ved udpegning af fag-
kyndige medlemmer til videnskabelige bedgmmelsesudvalg; i disse tilfzide
taler ressourcemassige hensyn ogsa i hgj grad for, at eventuelle inhabilitets-
spgrgsmal afklares forudgéende.

Séfremt der inden for en myndighed findes regler om intern delegation —
f.eks. sdledes at formanden for et kollegialt organ kan traffe afggreise ved-
rerende visse formelle eller processuelle spgrgsmél, herunder om inhabilitet
— gealder sadanne regler fortsat, uvanset at formuleringen af § 6, stk. 2, taler om
myndigheden som sadan.

Ved behandlingen og afggrelsen af spgrgsmalet om inhabilitet vil den
pageldende selv normalt vaere afskaret fra at deltage, jf. § 6, stk. 3 (cfr. herved
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1° Oprindelig konstatering

retsplejelovens § 62, stk. 2). Reglen har is@r praktisk betydning ved afggrelser
i kollegiale organer.

Fra hovedreglen om, at man ikke kan deltage i behandlingen af spgrgsmélet om egen in-
habilitet, ggres der to typer af undtagelser; de fremgér begge af § 6, stk. 3.

Den ene bestdr i en henvisning til bestemmelserne i § 4, stk. 1 og 2 (jf. ovenfor afsnit C.2°,
s. 188). I praksis vil en rekke af de s@rlige omstendigheder, der i medfer af § 4, stk. 1, kan
betinge fravigelser fra inhabilitetsprincipperne, kun sjzldent kunne tznkes at forekomme i
forbindelse med behandlingen af selve inhabilitetsspgrgsmdlet. Derimod vil de i § 4, stk. 2,
nzvnte tilfzlde (f.eks. manglende quorum) snarere kunne komme pd tale.

Den anden undtagelse fra hovedreglen omfatter de tilfelde, hvor det i henhold til lov er
fastsat, at det pdgeldende medlem selv kan deltage i behandlingen og eventuelt afggrelsen
af inhabilitetsspgrgsmdlet. Et eksempel herpd er normalforretningsordenen for kommuner, §
8, stk. 1, 2. pkt.: »... den pigzldende (skal) under forhandling og afstemning om sagen
forlade lokalet, hvorimod han ikke er afskaret fra at deltage i kommunalbestyrelsens for-
handling og afstemning om, hvorvidt han skal vige sit s2de under den pigzldende sags
behandling«.

At man som oplag til behandlingen af et inhabilitetsspgrgsmal hgrer den pdgzldendes egen
redeggrelse for de forhold, der eventuelt kan begrunde inhabilitet, indebarer selvsagt ingen
overtrzdelse af forbudet mod deltagelse i behandlingen af spgrgsmalet om egen inhabilitet.

I praksis vil det ofte vere sdledes, at den pigzldende »erkl®rer sig inhabil« og dermed
tilsyneladende selv har truffet beslutningen. Selv om man vel sjzldent vil g& imod den
pigzldendes egen opfattelse — og patvinge ham habilitet — er der dog ingen tvivl om, at
afggrelsen treffes af myndigheden; i de anfgrte tilfzlde treffer myndigheden sdledes (eventu-
elt stiltiende) en afggrelse i overensstemmelse med den pigeldendes indstilling.

Har spgrgsmalet om inhabilitet veret overvejet, men uden at den pagzldende
er fundet inhabil, bgr det efter omstendighederne oplyses i forbindelse med
sagens realitetsafggrelse, at sidanne overvejelser har fundet sted under sagens
behandling.

E. Retsvirkninger

Retsvirkningerne af inhabilitet afth@nger af, hvorvidt inhabiliteten konstateres
inden sagens behandling og afggrelse (afsnit 1°) eller efterfglgende, dvs. i for-
bindelse med en paklage af afggrelsen (afsnit 2°). — Ogsa den oprindelige
konstatering kan ske i forbindelse med paklage, men kun i de tilfzlde, hvor
der er mulighed for at klage sarskilt og umiddelbart over selve habilitetsaf-
gorelsen. Séledes vil f.eks. de kommunale tilsynsmyndigheder under visse
betingelser kunne s®tte kommunalbestyrelsens beslutninger ud af kraft, sa-
fremt de er truffet i strid med inhabilitetsreglerne, og beslutningen ikke er
bragt til udfgrelse; jf. kommunestyrelseslovens § 61, stk. 1.

1° Oprindelig konstatering
I FVL § 3, stk. 3, er det fastslaet, at en person, der er inhabil, ikke ma treffe
afggrelse, deltage i afggrelsen eller i gvrigt medvirke ved behandlingen af den
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Kapitel 7. Inhabilitet

pagzldende sag. Enhver form for medvirken — herunder deltagelse i sagsforbe-
redelsen, afgivelse af indstillinger eller af sagkyndige erkl®ringer — er saledes
udelukket. Der sigtes herved til medvirken som forvaltningsmyndighed; den
eller de pagzldende vil pa andet grundlag (som part, representant etc.) kunne
ytre sig eller inddrages (se herved afsnit C.2°, s. 187).

I kollegiale organers beslutningsproces indgdr normalt en mundtlig drgftelse i organet. For
at udelukke den psykologiske pavirkningsmulighed, der kan bestd i det inhabile medlems
blotte tilstedevarelse (men altsd uden tale- eller stemmeret), fastslds det ofte i forretnings-
ordener mv., at det pigeldende mediem helt skal forlade lokalet under sagens forhandling
og afstemning; dette er sdledes tilfzldet i normalforretningsordenen for kommuner, § 8, stk.
1, 2. pkt. (jf. ovenfor afsnit D.2° s. 191); se endvidere FOB 1983.154: Henstillet til kirkemi-
nisteren, at der tilvejebringes udtrykkelige bestemmelser om, at inhabile menighedsriddsmed-
lemmer skal forlade lokalet under forhandling og afstemning.

For ansattes vedkommende vil der — bortset frade i § 4, stk. 1, nzvnte tilfzlde (jf. ovenfor
afsnit C.2°, s. 188) — normalt ikke rejse sig s®rlige spprgsmal i henseende til den praktiske
gennemfgrelse af inhabilitetsvirkningen. Sagsbehandlingen (eller den pigzldende del heraf)
og afggrelsen overfgres blot til en anden medarbejder inden for myndigheden. Visse pro-
blemer kan dog opsté i de tilfzlde, hvor det er myndighedens chef, der rammes af inhabilite-
ten. Undertiden ma sadanne situationer sidestilles med myndighedsinhabilitet (jf. nedenfor
afsnit IV.A, s. 198). I et vist omfang vil afggrelsen kunne henskydes til myndighedens
souschef, omend denne fremgangsmade ikke altid vil veere uden principielle betznkeligheder.
I de tilfzlde, hvor en overordnet myndigheds udtalelse eller godkendelse kan indhentes, bgr
dette ske; se til eksempel Rigsrevisors beretning nr. 2/1986, s. 56 f: I henhold til kontrakt
mellem Danske Dramatikeres Forbund og Det Kongelige Teater var der til teaterchefen
udbetalt et honorar for en (tidligere foretaget) overs®ttelse af dialogen i en musical, der
opfgrtes pa teatret. Efter Rigsrevisionens opfattelse burde der i denne situation have vret
indhentet godkendelse fra Ministeriet for Kulturelle Anliggender, inden der blev truffet
beslutning om stykkets opfarelse.

2° Efterfplgende konstatering

I de tilfxlde, hvor inhabiliteten fgrst efterfglgende konstateres, vil to hoved-
typer af retsvirkninger komme pa tale: Enten kan man indskr@nke sig til at
patale forholdet (eventuelt kombineret med et egentligt disciplinert — eller i
sjeldne tilfxlde, strafferetligt — ansvar), eller ogsa kan man tillige konstatere,
at den trufne afggrelse er ugyldig.

Det afggrende spgrgsmal er saledes, hvorndr en afggrelse, der er truffet af eller under med-
virken af en specielt inhabil person, skal anses for ugyldig.

Ugyldigheden vil normalt blive tilkendegivet af en prgvelsesinstans, det vere sig en hgjere
administrativ myndighed, ombudsmanden eller domstolene. Er der en rekursinstans med fuld
adgang til at prgve — og omggre eller stadfste — afgarelsen, vil ugyldigheden kunne fastslas
enten i forbindelse med rekursinstansens egen materielle afggrelse af sagen eller i forbindelse
med hjemvisning af sagen til fornyet (og korrekt) behandling i den lavere instans. Undertiden
vil det dog i de tilfzlde, hvor rekursinstansen selv treffer en materiel afggrelse i sagen, ikke
med klarhed fremgd, hvorvidt man har anset underinstansens afggrelse for ugyldig.
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2° Efterfplgende konstatering

Prgvelse ved domstolene vil oftest bygge pd en pastand fra klageren (sagsggeren) om
afggrelsens ugyldighed. Domstolenes afggrelse vil siledes normalt indeholde en udtrykkelig
stillingtagen til ugyldighedsspgrgsmalet. Derimod vil ombudsmanden undertiden indskrznke
sig til at fastsla inhabiliteten, men uden at udtale sig om retsvirkningen heraf.

Dersom det ma antages, at inhabiliteten har haft indflydelse pa sagens konkrete
udfald, ma afggrelsen anses for ugyldig. Men ugyldighedsvirkningen gar
videre end dette. For at understrege styrken af inhabilitetsreglernes karakter af
abstrakte retsgarantier (jf. ovenfor afsnit A, s. 176) ma ugyldighed som ud-
gangspunkt ogsé statueres i de tilfelde, hvor habiliteten kun ud fra en mere
abstrakt eller generel bedgmmelse kan siges at have varet vaesentlig. I disse
tilfelde — hvor sagens udfald mé antages at vare blevet det samme uanset
inhabiliteten, og hvor en fornyet afggrelse altsd mé forventes at blive af samme
indhold — kunne praktiske grunde tale imod at statuere ugyldighed. Nar ugyl-
digheden alligevel bgr fastholdes som udgangspunkt ogsi i disse tilfelde,
skyldes det vel navnlig gnsket om at skabe den stzrkest mulige pr&vention
over for overtredelser af inhabilitetsreglerne med den deraf fglgende under-
gravelse af tilliden til myndighedsudgvelsen.

Et fremtredende eksempel pd, at domstolene har statueret ugyldighed pa grund af inhabilitet
(formentlig) uanset fejlens manglende konkrete indflydelse pa afggrelsens indhold, er UfR
1963.973 H: Spegrgsmalet om omsaztningsafgiften for nogle grammofonplader, der af F
forhandledes gennem en szrlig »pladeklub, blev indbragt for et n®&vn. N&vnets to tilfor-
ordnede branchekyndige, der begge havde haft konkurrencemassige interesser i sagen, havde
foranlediget sagen rejst, uden at F var blevet gjort bekendt hermed. Uanset at nzvnets
medlemmer havde veret bekendt med forholdet, og uanset at de to tilforordnede ikke havde
haft stemmeret, fandt Hgjesterets flertal, at n@vnets afggrelse var ugyldig og dermed ufor-
bindende for F. - Siledes som flertallets begrundelse er formuleret (samt pa grundlag af
oplysninger i domskommentaren, UfR 1964B.145 ff, og ved sammenligning af proceduren
for henholdsvis Sg- og Handelsretten og Hgjesteret), er det nerliggende at antage, at flertallet
(ligesom mindretallet) nzppe har anset afggrelsens indhold for pavirket af inhabilitetsfejlen.

Som anfgrt er der tale om et udgangspunkt. En razkke modifikationer og
undtagelser kan da ogsa konstateres i savel domstolenes som ombudsmandens
praksis — idet det atter understreges, at modifikationerne mv. alene knytter sig
til de tilfelde, hvor inhabiliteten ikke kan antages at have haft konkret ind-
flydelse pa den materielle afggrelses indhold.

Har den inhabile blot vaeret beskaftiget med sagens forberedelse, kan det
efter omst&ndighederne fgre til, at der kun sker pétale, 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 ledelse
og tilretteleggelse medvirkede den pigaldende ved styrelsens stillingtagen til klagen og
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Kapitel 7. Inhabilitet

underskrev skrivelser i forbindelse hermed. Da det oplystes, at skrivelserne i samtlige tilfzlde
var blevet konfereret (1&st og accepteret i koncept) af medicinaldirektgren personligt og/eller
af en kontorchef i styrelsen, indskrenkede ombudsmanden sig til at patale inhabilitetsfejlen.

Ved afggrelser truffet af kollegiale organer vil der formentlig vere en tendens
til at se bort fra ugyldighedsvirkningen, sifremt det er dbenbart, at den eller
de inhabile stemmer ikke har varet udslaggivende. En yderligere foruds®tning
ma dog vare, at der kan skabes rimelig sikkerhed for, at en afggrende pé-
virkning fra det inhabile medlem i forbindelse med den forudgéende dreftelse
i organer kan udelukkes.

Se til eksempel ombudsmandens sag j. nr. 1988-313-719: Et forskningsrdd vedtog i be-
handlingen af ans@ggninger til forskningsprofessorater, at en af ansggningerne ikke skulle
udtages til videre bedgmmelse, idet den pdgxldende ikke opfyldte nogle vejledende retnings-
linier om, at forskningsprofessoraterne fortrinsvis skulle tildeles yngre forskere. Beslutningen
blev truffet med 8 stemmer mod 2. I behandlingen, men ikke i afstemningen, deltog radets
formand, der imidlertid samtidig var foreslaet til et forskningsprofessorat under et andet
forskningsrdd. Undervisningsministeriet fastslog, at formanden havde varet inhabil, men
fandt ikke, at dette indebar ugyldighed vedrgrende afggrelsen i den pig®ldende sag eller i
de gvrige sager om tildeling af forskningsprofessorater. Ombudsmanden henviste til, at en
overholdelse af reglerne om inhabilitet efter det anfgrte ikke ville have medfert et andet
udfald af sagen, og fandt herefter »ikke ... tilstrekkeligt grundlag« for at kritisere Under-
visningsministeriets afggrelse.

Ombudsmandens sag j. nr. 1987-1309-42: I en kommunalbestyrelses beslutning (med 11
stemmer for, 2 hverken for eller imod) om afskedigelse af kommunaldirektgren deltog et
medlem, der samtidig var ansat i kommunens skatteforvaltning. Tilsynsradet konstaterede,
at den pagzldende havde varet inhabil, men fandt ikke anledning til at statuere ugyldighed.
Ombudsmanden tiltrddte — efter at have indhentet oplysninger om det padgzldende medlems
rolle i drgftelserne forud for afstemningen — tilsynsridets opfattelse.

Som en tredje modifikation kan na@vnes begunstigende afggrelser, som den
begunstigede — der ikke har haft kendskab til inhabilitetsfejlen — har indrettet
sig pa, eventuelt gennem l@ngere tid. Nar der ikke er grundlag for at antage,
at afggrelsen efter sit indhold er urigtig, og nér 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 udnavnelser; her vil inhabilitet som hoved-
regel fgre til ugyldighed. Se FOB 1976.150: Et kommunalbestyrelsesmedlem, der var ansat
som fast sygevikar ved en af kommunens skoler, blev anset for inhabil ved beslutningen om
udnavnelse af en ny skoleinspektgr ved den pigazldende skole. Inhabilitetsfejlen matte
bevirke udn@vnelsens ugyldighed allerede som fglge af inhabilitetens konkrete veesentlighed,
idet den inhabiles stemme havde varet udslaggivende ved kommunalbestyrelsens afstemning.
I'sin udtalelse anfgrte ombudsmanden tillige nogle generelle betragtninger om retsvirkningen
af inhabilitet i forbindelse med udnavnelsessager; det fremhzvedes, »at en tjenestemandsud-
navnelse er vaesentligt forskellig fra de almindelige rent begunstigende forvaltningsafggrelser
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A. Indhold og baggrund

(tilladelser, dispensationer, tilskuds- og lanetilsagn mv.). En tjenestemandsudn@vnelse kan
beskrives som en kombination af tildeling af visse goder, palg af visse pligter og tildeling
af en vis kompetence. Der er her tale om en afggrelse, hvor den afvejning af offentlige
hensyn og hensyn til adressaten, der indgér i vurderingen af gyldighedsspargsmalet, ma blive
principielt forskellig fra den afvejning, der typisk anl®gges, nar spgrgsmalet er, om en
almindelig tilladelse er gyldig«. — Imod at statuere ugyldighed i en konkret ans=ttelsessag
kan det dog tale, at den ansatte har varet i god tro og pd vasentlige punkter har indrettet sig
i tillid til udn@vnelsens gyldighed.

Indgar forvaltningsmyndigheder kontraktsmassige forpligtelser pa privatretligt
grundlag, g®lder FVLs inhabilitetsregler (jf. den udtrykkelige bestemmelse
herom 1 § 2, stk. 2), se til eksempel FOB 1988.69 (refereret ovenfor afsnit
C.1°, s. 181). Men ugyldighedsvirkning vil normalt ikke indtr2de pa grund af
inhabiliteten, medmindre aftalen er indgaet med den inhabile selv. Herudover
vil spgrgsmalet om ugyldighed i det vaesentlige afhenge af aftalelovens be-
stemmelser, f.eks. § 30 eller § 36.

ITI. Generel inhabilitet

A. Indhold og baggrund

Regleme om generel inhabilitet er afledt af reglerne om den specielle inhabili-
tet. De indeholder en retsgrundsatning eller en praksis — der pa visse omrader
har fundet udtryk i skrevne bestemmelser — hvorefter det er en almindelig
forudsztning for at beklade poster i forvaltningen, at man ikke samtidig er
eller kommer i en position, hvorved man relativt hyppigt vil vare afskéret fra
et udfgre sin forvaltningsmassige funktion pa grund af speciel inhabilitet.

Reglerne om speciel inhabilitet har som anfert (jf. ovenfor afsnit IL.A, s. 176) et klart fore-
byggende sigte. En yderligere, endnu mere fremskudt forebyggelse etableres ved princippet
om generel inhabilitet; det skal bidrage til at forhindre, at der overhovedet opstar sddanne
tilfelde, som skal opfanges af reglerne om speciel inhabilitet.

Veasentlig i denne sammenhang er ogsa det rent praktiske hensyn til organets funktions-
dygtighed. Tilfelde af speciel inhabilitet vil normalt skulle lgses gennem substitution, hvilket
ofte vil vere besverligt, undertiden endda kompliceret og bekosteligt. Hyppige og forud-
seelige inhabilitetssituationer i forhold til den samme person sgges derfor undgaet ved reglen
om, at vedkommende slet ikke bgr kunne beklede den pagzldende post.

Afggrende vaegt ma derfor lzgges pa hyppigheden af den forventelige specielle inhabilitet.
Det er dog ikke udelukkende et sddant kvantitativt kriterium, der skal legges til grund for
konstateringen af generel inhabilitet. I FOB 1975.158 er det siledes udtalt, at der ikke alene
skal »lgges vegt pa det relative antal af sager, hvori den pag®zldende vil vere inhabil, men
ogsa pa disse sagers betydning«.

Modhensynet, der taler imod en vidtstrakt anvendelse af princippet om generel inhabilitet,
bestdr i det problematiske i at udelukke visse personer eller persongrupper fra bestemte
hverv; det gelder i serlig grad medlemskab af folkevalgte organer.
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Kapitel 7. Inhabilitet

Uden for regleme om generel inhabilitet falder de serlige problemer, der kan opstd i en
overgangsfase i forbindelse med et stillingsskift. At der i en vis periode, efter at en ansat har
overtaget en ny stilling, kan optrede (méske talrige) tilfelde af to instans-inhabilitet (jf. § 3,
stk. 1, nr. 4) pé grund af den tidligere stilling, kan ikke afskare fra den nye stilling. Selv om
problemet undertiden kan vare ganske vaesentligt, er det dog tidsbegrnset.

B. Medlemskab af organer

Som anfgrt findes der pa en rekke s@rlige omrader udtrykkelige bestemmelser
om generel inhabilitet. Stgrst praktisk betydning har den kommunestyrelses-
lovens § 29, stk. 2-4, om kommunalt ansattes medlemskab af de stiende
kommunale udvalg. Hovedbestemmelsen findes i stk. 2, hvorefter ansatte ikke
kan vare medlem af et stdende udvalg, safremt de er umiddelbart ansvarlige
for ledelsen af et forvaltningsomrédde (eller er stedfortredere for personer med
sadant ansvar) eller i gvrigt har ledende administrative funktioner inden for et
forvaltningsomrade, der henhgrer under udvalget; se til eksempel FOB 1979.99
(lederen af en felleskommunal losseplads kunne ikke samtidig vare formand
for teknisk udvalg). Om gkonomiudvalget findes en s&rlig regel i § 29, stk. 3.
Endelig er der i stk. 4 givet en bestemmelse om generel inhabilitet pa grund
af &gteskab eller fast samlivsforhold med kommunalt ansatte; se til eksempel
(fra fgr den udtrykkelige bestemmelse i § 29, stk. 4) FOB 1979.412, hvorefter
stadsingenigrens @gtefzlle ikke kunne vere medlem af teknisk udvalg.

Som eksempel pa udtrykkelige regler om generel inhabilitet kan n@vnes bkg. nr. 703 af 17.
november 1989 om inhabilitet i lokale radio- og fjernsynsn®vn. Som medlemmer af disse
naevn (der nedsaettes af kommunalbestyrelsen i medfgr af § 15 e i lov om radio- og fjernsyns-
virksomhed) ma ikke udpeges personer, som er medlemmer af bestyrelsen for et selskab, en
forening e.l., der har eller sgger tilladelse til lokal radio- eller fjernsynsvirksomhed i n@vnets
omrade, eller som deltager i ledelsen af en lokal radio- eller tv-station i omrédet. Endvidere
udelukkes personer, »som ma forventes ofte at ville vare inhabile i forhold til de enkelte
sager, der skal behandles i nevnet«.

Kommunestyrelsesloven vedrgrer alene spgrgsmalet om medlemskab af de
stiende udvalg og gkonomiudvalget. Ogsé andre typer af generel inhabilitet
antages imidlertid ud fra almindelige retsgrundsatninger at galde inden for det
kommunale omrade. En kommunaldirektgr vil siledes ikke kunne vere med-
lem af kommunalbestyrelsen. Borgmesteren kan ikke samtidig vere ansat i
kommunens tjeneste eller fungere som kommunens advokat; derimod fandt
ombudsmanden i FOB 1981.98 efter omstendighederne ikke grundlag for at
kritisere, at kommunens advokat og borgmesteren var kompagnoner.

Se ogsa ombudsmandens sag j. nr. 1990-803-42 (jf. FOB 1990.583 R): Et kommunalbe-

styrelsesmedlem, der var kommunalt ansat, blev valgt til 1. viceborgmester. Ombudsmanden
udtalte, at den almindelige regel om, at borgmesteren ikke samtidig kan vere kommunalt
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C. Anseettelse

ansat, ikke kan udstrzkkes til ogsa at gzlde for posten som 1. viceborgmester, selv om denne
i tilfzlde af borgmesterens forfald skal overtage den administrative ledelse af kommunen.

I den konkrete sag var viceborgmesteren ansat som kommunens kontaktled til amtet
vedrgrende psykisk handicappede. Ombudsmanden antog ikke, at viceborgmesterens eventu-
elle overtagelse af den administrative ledelse ville medfgre et sddant antal specielle inhabili-
tetstilfzlde, at den pageldende dermed ville vere generelt inhabil.

Ej heller inden for sit egentlige anvendelsesomrade er § 29 udtgmmende. Andre tilfzlde
af generel inhabilitet i forhold til udvalgene end de i bestemmelsen opregnede foreligger. Se
til eksempel FOB 1979.406: En afdelingssygeplejerske og stedfortrzdende leder af et
selvejende plejehjem, som kommunen havde overenskomst med, métte anses for afskaret fra
at veere medlem af det sociale udvalg.

Mens det er utvivlsomt, at der ikke uden videre kan sluttes mods®tningsvis fra § 29 — at
bestemmelsen m.a.o. ikke er udtgmmende - er det noget uklart, hvor langt man kan ud-
strezkke den generelle inhabilitet ud over den udtrykkelige bestemmelse. En meget tilba-
geholdende hgjesteretsafggrelse findes sdledes i UfR 1981.637 H: Medindehaveren af et
ridgivende ingenigrfirma, der bistod kommunen med en vasentlig del af dennes bygge- og
anlzgsarbejder, valgtes til 1. viceborgmester og medlem af gkonomiudvalget. (Den pa-
gzldende havde i en tidligere valgperiode varet formand for ejendomsudvalget, men var —
i forbindelse med en klage til ombudsmanden — udtrddt af dette udvalg). Tilsynsradet og
Indenrigsministeriet fandt, at der foreld generel inhabilitet; landsrettens flertal var af samme
opfattelse. Hgjesteret fandt imidlertid, at der ikke foreld generel inhabilitet, og lagde herved
bl.a. vagt pa, at den pagaldende i sit hidtidige medlemskab af gkonomiudvalget kun havde
varet speciel inhabil i 78 af i alt 2.891 dagsordenspunkter. - Dommen afviser, at der pa det
her omhandlede felt skulle eksistere en egentlig »retsgrunds@tning« uden for § 29, stk. 3’s
direkte anvendelsesomride (jf. UfR 1982B.2). Den har, i henseende til sdvel begrundelse som
resultat, veret kritiseret og bgr n&ppe betragtes som generelt retningsgivende.

C. Ansattelse

Det fglger af det anfgrte, at medlemskab af visse udvalg, valg til borgmester
mv. kan udelukke fra anszttelse som embedsmand, medmindre den pagalden-
de opgiver medlemskabet af organet, borgmesterposten etc. (I praksis er det
oftest den omvendte situation, der forekommer, siledes at den pagaldende —
eventuelt midlertidigt — fratreder sin ansazttelse som fglge af valget til en
kommunalpolitisk post). Herudover er det imidlertid sjzldent, at generel
inhabilitet afskzrer fra anszttelse i forvaltningen. Der findes dog enkelte
eksempler. Siledes er det i lov om arbejdsformidling og arbejdslgshedsforsik-
ring § 6, stk. 2, fastsat, at arbejdsformidlingschefen skal vare uafh®ngig af
arbejdsgiver- og lgnmodtagerinteresser; og i normeringsloven af 1958 (lov nr.
5 af 7. juni 1958) § 142, bestemtes det, at medicinaldirektgren ikke ma drive
erhvervsmassig lagepraksis.

For tjenestem®nd gelder endvidere den almindelige regel i tjenestemands-
lovens § 17, at beskaftigelse ved siden af tjenestemandsstillingen kun er
tilladelig, safremt »det er foreneligt med den samvittighedsfulde udgvelse af
de til tjenestemandsstillingen knyttede pligter og med den for stillingen ngd-
vendige agtelse og tillid«. Bestemmelsen er for sa vidt udtryk for en alminde-
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Kapitel 7. Inhabilitet

lig grundsetning om generel inhabilitet som fglge af risiko for hyppige inter-
essekollisioner i konkrete sager; men den er samtidig videregdende, idet den
ogsa henviser til det almindelige decorum-krav (se herom afsnit V.A, s. 202).

IV. Myndighedsinhabilitet

A. Indledning

Ikke blot personer, men ogsd myndigheder som saddanne kan rammes af speciel
inhabilitet; myndigheden kan selv veare part eller pd anden made have en
serlig (og uvedkommende) interesse i sagens udfald. Kommunalbestyrelsen
skal f.eks. tage stilling til spgrgsmalet om dispensation fra nogle bebyggelses-
regulerende besternmelser 1 henhold til kommuneplanloven i en sag, hvor
kommunen selv er bygherre; eller et statsamt skal treffe afggrelse om med-
delelse af fri proces i en sag, der agtes anlagt mod amtet selv.

Beslaegtet med de tilfzlde, hvor myndigheden som sddan er inhabil, er
situationer, hvor sa mange enkeltmedlemmer (og suppleanter) af et kollegialt
organ rammes af personlig inhabilitet, at organet mister beslutningsdygtig-
heden pa grund af manglende quorum (se dog herved afsnit V.B, s. 204).

[ visse tilfzlde vil myndighedsinhabilitet kunne opstd som fglge af personlig
inhabilitet hos myndighedens leder. Dette er tilfldet, hvor kompetencen er
henlagt til lederen som siddan (f.eks. en minister), og der ikke inden for myn-
dighedshierarkiet er en egentlig stedfortreder.

FVL indeholder ingen regler om myndighedsinhabilitet. Retstilstanden beror derfor hoved-
sagelig pa den praksis, der har udviklet sig med rod i grunds@tningemne og regleme om den
personlige inhabilitet. Det ma dog herved fremhaves, at forholdene p flere punkter stiller
sig forskelligt, alt efter om det drejer sig om personlig inhabilitet eller om myndighedsin-
habilitet; is@r vil det ofte vaere forbundet med langt stgrre problemer at foretage substitution
i tilfelde af myndighedsinhabilitet.

Myndighedsinhabilitet indtreder ogsa i tilfelde, hvor myndigheden ikke selv treffer
afggrelse, men blot »medvirker« ved sagens afggrelse (jf. § 3, stk. 3); se herved FOB
1990.339 (392) (DSB 5 og 7). To personer, der var blevet afskediget, havde indgivet an-
spgning om fri proces til anleggelse af retssag mod DSB for at fi pragvet afskedigelsens
berettigelse. Ansggningerne blev forelagt til udtalelse for DSB, som »frarddede« henholdsvis
»ikke kunne anbefale«, at der blev givet fri proces. Pa baggrund af den dbenbare interesse-
konflikt mellem DSB og ansggerne fandt ombudsmanden det uheldigt, at DSB ikke havde
indskranket sig til at udtale sig om sagernes indhold, men ogsé havde tilkendegivet en klar
opfattelse om, hvad Overprazsidiets afggrelse burde g ud pa. — I sddanne tilfelde vil selve
virkningen af myndighedsinhabiliteten dog kunne elimineres som fglge af den afggrende
myndigheds pligt til at se bort fra de vurderende dele af hgringsudtalelsen.
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2° Hierarkiske myndigheder

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-
hed. — I begge tilfelde afh&nger den faktiske mulighed for at foretage sub-
stitution af, hvorvidt den inhabile myndighed er en underordnet eller den
gverste myndighed inden for det pigzldende sagsomrade.

1° Sideordnede myndigheder

Drejer det sig om den gverste myndighed, vil kun sideordnet substitution vere
mulig. Og selv denne form for substitution vil ofte vere umulig eller dog
betaznkelig af til dels de samme grunde, som er anfgrt i forbindelse med FVL
§ 4, stk. 1, fgrst og fremmest manglende sagkundskab. F.eks. vil Civilrets-
direktoratets afggrelse af, hvorvidt der skal meddeles fri proces (i en sag mod
direktoratet selv), ikke kunne treffes med samme sagkundskab af et andet
ministerium, jf. FOB 1981.135 (refereret nedenfor), uanset om det formelle
grundlag for en kompetenceoverfgrsel blev tilvejebragt. Skyldes inhabiliteten
derimod en personlig inhabilitet hos justitsministeren — til hvem kompetencen
i medfgr af retsplejelovens § 330, stk. 4, er henlagt — vil kravet om den for-
ngdne sagkundskab kunne imgdekommes ved, at en anden minister (ved
kongelig resolution) overtager sagen og treffer beslutningen efter behandling
og indstilling fra Justitsministeriets embedsmand. Om det i konkrete tilfzlde
ma anses for pakrevet at anvende en saddan fremgangsmade, vil formentlig
bero pa sagens art (herunder om det drejer sig om en standardmassig behand-
ling og afggrelse) og inhabilitetsgrundens karakter.

I visse tilfelde er det muligt at foretage sideordnet substitution, ogsa hvor det drejer sig om
de gverste myndigheder. Et markant eksempel findes i FOB 1987.211: Undervisningsmini-
steriet havde (angiveligt) truffet afggrelse som fondsmyndighed i henhold til fondsloven og
herved godkendt, at en fond afh@ndede en bygning (der udgjorde en vasentlig part af
fondens aktiver) til Undervisningsministeriet selv. Ombudsmanden pétalte, at ministeriet ikke
havde erkendt sin dobbeltrolle i sagen og den deraf klart opstdede myndighedsinhabilitet. Det
papegedes herved, at der havde foreligget en narliggende substitutionsmulighed i form af
Fondsregistret. Efter fondslovens § 38 kan fondsmyndighederne ved aftale med Fondsregi-
stret henlegge disse opgaver til registret. Ombudsmanden erklerede Undervisningsmini-
steriets afg@relse i sagen ugyldig og henstillede, at spgrgsmalet om eventuel godkendelse af
afhandelsen blev overladt til Fondsregistrets afggrelse, hvilket skete.

I specielle tilfelde kan sideordnet substitution ske ved, at der etableres en s&rlig ad hoc-
myndighed til sagens behandling og afggrelse.

2° Hierarkiske myndigheder

Drejer det sig om en underordnet myndighed, vil substitution til den over-
ordnede myndighed ofte kunne ske, uden at kravet om sagkundskab tilsidesat-
tes. Ikke sjeldent vil der imidlertid foreligge formelle hindringer. Bortset fra

199

o

%

%

HJ

P



Kapitel 7. Inhabilitet

visse tilfelde, f.eks. hvor den underordnede myndigheds kompetence beror pa
delegation, vil den overordnede myndighed ikke uden udtrykkelig hjemmel
herfor kunne overtage sagen og treffe afggrelse som fgrste instans. I stedet vil
der eventuelt kunne ske en foreleggelse af spgrgsmalet for den overordnede
instans; i disse sarlige tilfzlde ma det anses for ubetznkeligt, at den over-
ordnede myndighed afgiver en konkret udtalelse om sagens afggrelse, som den
underordnede myndighed sa bgr fglge. Ligeledes vil den underordnede myn-
dighed kunne foranledige, at en (for myndigheden »begunstigende«) afggrelse
under alle omstendigheder indbringes til prgvelse for den overordnede myn-
dighed.

Se til eksempel FOB 1955.55: Et amt afslog at meddele fri proces til en person, der gnskede
atanl@gge sag mod amtets vandlgbsvasen (i modsetning til den nugaldende retstilstand med
henholdsvis »statsamt« og »amtskommune« var der dengang tale om myndighedssammen-
fald). Ombudsmanden henstillede, at amtet genovervejede sagen, og udtalte, at der af prin-
cipielle grunde kunne vare anledning til at forelzgge spgrgsmalet for Justitsministeriet. Da
amtet efter fornyet overvejelse fastholdt afslaget, henstillede ombudsmanden, at amtet
indbragte sagen for Justitsministeriet. | FOB 1992.151 patalte ombudsmanden, at et statsamt
havde meddelt afslag pd en ansggning om fri proces til sagsanleg mod Det Sociale An-
kenzvn, som amtmanden var formand for, og som fik sekretariatsmeassig bistand af stats-
amtet.

Behovet for i tilfelde af myndighedsinhabilitet at kunne henskyde sagen til en overordnet
instans er s@rlig udtalt for kommunernes vedkommende. Det er som anfgrt problematisk, at
de kommunale myndigheder treeffer afggrelser om tilladelser, dispensationer mv. til kommu-
nen selv, f.eks. inden for bygningslovgivningen, planlovgivningen og miljglovgivningen. Pi
en rekke punkter er der efterhdnden skabt hjemmel for henskydning til overordnede myndig-
heder (ofte amtsraddene) f.eks. ved dispensation fra bygningsreglementet i tilfzlde, hvor
kommunen er bygherre. Se herved FOB 1978.186, FOB 1980.645 og FOB 1980.746.

Hviler den underordnede myndighedskompetence pa delegation fra en overordnet myn-
dighed (§f. kapitel 4.1V.B.4°, s. 95), vil der efter omstendighederne kunne ske sideordnet
substitution ved, at den overordnede myndighed delegerer kompetencen i den pagaldende
sag til en anden myndighed.

C. Behandling uanset inhabilitet

Et krav til myndighederne ma selvsagt vare, at man er fuldt opmarksom pé
tilfelde af mulig myndighedsinhabilitet og ngje overvejer, om der foreligger
substitutionsmuligheder; jf. FOB 1987.211 (refereret ovenfor afsnit B.1°, s.
199). I de tilfelde, hvor substitution ikke er mulig, ma& myndigheden sa traffe
afggrelsen, men samtidig i sin behandling af sagen tage hensyn til den fore-
liggende inhabilitet. Organisatorisk bgr det tilstrebes, at forskellige medar-
bejdere og kontorer inden for myndigheden uafth@ngigt af hverandre varetager
de forskellige funktioner og interesser i sagen. Er afggrelsen »begunstigende«
for myndigheden, ma der udvises szrlig omhu for i begrundelsen at pavise, at
afggrelsen er i fuld overensstemmelse med s@dvanlig praksis pd omradet.
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V. Almindelig habilitet

I visse tilfelde kan der vare anledning til at anlegge en i forhold til myn-
digheden noget strengere bedgmmelse end den, der fglges over for andre. 1
FOB 1981.135 (refereret i kapitel 20.VIL.A.6°, s. 594) udtalte ombudsmanden
saledes, »at konsekvensen af det foreliggende inhabilitetsproblem ma vere, at
Justitsministeriet anlegger en forholdsvis lempelig bedgmmelse ved afggrelsen
af, om fri proces skal meddeles«. — Synspunktet har dog sin begrensning; fri
proces bgr ikke vare specielt let opnaelig, blot fordi sagsggte er den myndig-
hed, som skal meddele bevillingen hertil. Om man pa andre omrader — f.eks.
ved kommuners meddelelse af dispensationer til sig selv — skal anlegge en
strengere bedgmmelse end sazdvanligt, ma i vidt omfang bero pi en konkret
vurdering af hensynet til den almene tillid til forvaltningen (jf. afsnit ILA, s.
176).

En anden konsekvens af, at afggrelser har méttet treeffes uanset myndig-
hedsinhabilitet, kommer frem under behandlingen af afggrelsen i eventuelle
klageinstanser. Her ma prgvelsen af afggrelsens indhold vere s@rligt intensiv
(i hvert fald hvor de involverede interesser for underinstansen er klart ind-
byrdes modstridende), ogsa i tilfzlde, hvor klageinstansen normalt foretager
en mere begrenset prgvelse af sagens realitet.

Se herved FOB 1978.186: 1 forbindelse med en klage over, at en kommune havde givet
tilladelse til opfgrelse af antennemaster til brug for et kommunalt byggeri, afstod Boligmini-
steriet fra realitetsbehandling. Ministeriet henviste herved til, at man ud fra almindelige
forvaltningsretlige principper kun i ganske serlige tilfzlde ansa sig for befajet til at £ndre
eller omggre begunstigende afggrelser til skade for adressaten. Ombudsmanden udtalte, at
netop myndighedsinhabilitet m& anses for et sadant sarligt tilfzlde, i hvilket en effektiv
realitetsprgvelse skal foretages.

Ogsd i sin egen realitetsprgvelse af klagesager gar ombudsmanden mere intensivt til vaerks
i tilfelde af myndighedsinhabilitet. I FOB 1981.135 (refereret i kapitel 20.VIL.A.6°, 5. 594)
vedrgrte klagen et afslag pd fri proces. Sddanne afggrelser beror i vidt omfang pé en skgns-
massigt preget vurdering, som ombudsmanden oftest er afskéret fra at undergive en n@rmere
efterprgvelse (jf. kapitel 20.VIL.A.3°, s. 591). P& grund af myndighedsinhabiliteten fandt
ombudsmanden det imidlertid rimeligt at foretage en noget videregaende prgvelse end
normalt i sager om afslag pé fri proces.

V. Almindelig habilitet

Ved almindelig habilitet forstas de positive (jf. ovenfor afsnit I, s. 175) krav,
der skal vare opfyldt, for at personer eller organer har den for myndighedsud-
gvelsen forngdne handleevne.
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Kapitel 7. Inhabilitet

A. Personhabilitet

Til personhabilitet hgrer for det fgrste, at der foreligger gyldig udn®vnelse
eller valg pa tidspunktet for myndighedsudgvelsen. Den pageidende skal
saledes overhovedet vaere udn@vnt eller valgt, altsa ikke blot udgive sig herfor.
Udn@vnelsen eller valget skal vare gyldig, dvs. sket af den kompetente myn-
dighed eller i overensstemmelse med den foreskrevne valgprocedure, og ma
ikke vere behzftet med sazrlige ugyldighedsgrunde (f.eks. at ansattelses-
myndigheden har varet inhabil; se herved FOB 1976.150, hvor et kommunal-
bestyrelsesmedlems inhabilitet medfgrte, at udnevnelsen af en skoleinspektgr
matte anses for ugyldig). Ej heller ma der vare indtruffet omstendigheder,
som har bragt udnavnelsen eller valget til ophgr, sisom afskedigelse eller
mistet valgbarhed (sdfremt fortsat valgbarhed er en betingelse for fortsat med-
lemskab af organet).

For det andet skal visse generelle krav til den pagzldende persons egen-
skaber og adfard vare opfyldt. Summarisk kan disse krav — hvis n@rmere
indhold varierer alt efter stillingens beskaffenhed — beskrives sdledes, at
forvaltningspersonalet skal vare i stand til fysisk, psykisk og intellektuelt at
opfylde den tillagte funktion. Der ligger ikke heri nogen pracisering af et
bestemt kvalifikationsniveau, men alene det helt basale, at den pageldende
ikke abenbart md vare ude af stand til at bestride hvervet. Hertil kommer et
mere moralsk preget krav om uberygtethed. For tjenestemand finder denne
almindelige betingelse bl.a. udtryk i tjenestemandslovens § 10, stk. 1, hvorefter
man savel i som uden for tjenesten skal vise sig vardig til den agtelse og tillid,
som stillingen kraver. Kravet om en til stillingen svarende vandel benzvnes
undertiden »decorum officiale«.

Et serligt element i decorum-kravet er spgrgsmalet om betydningen af, at den pagzidende
har vearet eller bliver domfaldt for en strafbar handling. For ansatte er dette spgrgsmél
omfattet af den almindelige bestemmelse i tjenestemandslovens § 10 og de hertil svarende
retsgrundsxtninger.

For medlemmer af kollegiale organer findes der udtrykkelige bestemmelser inden for en
rekke omridder. Af serlig praktisk betydning er kommunevalglovens § 4, stk. 1, hvorefter
valgbarheden fortabes, dersom vedkommende er straffet for en handling, der i almindeligt
omdgmme ggr ham uverdig til at vere medlem af kommunale rdd. 1 § 4, stk. 2, er der
indfgjet nogle foreldelsesfrister, efter hvilke tidligere straffe ikke mere skal udelukke
valgbarheden. Afggrelsen om fortabelse af valgbarhed pé grund af straf treffes af et lands-
dzkkende valgbarhedsnzvn (§ 105), hvis formand er hgjesterets- eller landsdommer.

Som et andet eksempel kan nevnes menighedsrddvalglovens § 3, stk. 1. Her er der ikke
fastsat udtrykkelige foreldelsesfrister. Afggrelsen treffes af radet selv, men kan indbringes
for kirkeministeren.

Under decorum-kravene hgrer ogsd en rekke andre spgrgsmdl, bl.a. om de ansattes
bibesk&ftigelse (f.eks. om en ansat i den kommunale skatteforvaltning i sin fritid kan udgve
revisionsvirksomhed), om modtagelse af smdopmarksomheder fra dem, over for hvem der
skal treffes afggrelse; eller om s@rlige fordele for de ansatte f.eks. i forbindelse med kgb af
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B. Organhabilitet

offentlig ejendom eller ved etablering af kommunale rabataftaler vedrgrende de ansattes kgb
af private biler. Om sddanne krav til forvaltningspersonalets »rene h&nder« foreligger en lang
reékke ombudsmandsudtalelser samt udtalelser fra Indenrigsministeriet som kommunal
tilsynsmyndighed.

Til de almindelige habilitetskrav hgrer endvidere en r&kke specificerede
betingelser vedrgrende bestemte stillinger, hverv eller grupper heraf. Det kan
dreje sig om en vis alder (f.eks. 18 ar som forudstning for medlemskab af en
kommunalbestyrelse eller et menighedsrad), dansk indfgdsret (bl.a. som be-
tingelse for ansattelse som tjenestemand, jf. grundlovens § 27), tilhgrsforhold
til folkekirken (ved medlemskab af menighedsrad) etc. En lang rekke be-
stemmelser vedrgrer krav om sa&rlig sagkundskab, f.eks. i form af en bestemt
kandidateksamen. Endvidere kan der ved udpegning af medlemmer til visse
rad eller nevn vare opstillet krav om en s@rlig reprasentativitet for enkelte
eller flere af medlemmerne i form af tilhgrsforhold til bestemte grupper,
organisationer, myndigheder mv. Sddanne betingelser kan vare udtryk for krav
om s&rlig sagkundskab eller for, at bestemte interesser og holdninger skal
vare representeret i organet, eller for en blanding af begge dele.

FOB 1983.163: Som Landbrugsministeriets repr@sentant i Jordlovsudvalget havde ministeren
udpeget en gérdejer, der ikke var ansat i ministeriet. I forarbejderne til lovbestemmelserne
om Jordlovsudvalget var det forudsat, at »landbrugsministeriet gennem sin reprasentation i
udvalget kan tilfgre dette juridisk og administrativ viden om landbrugsloven, og at der kan
sikres ministerict et vist indseende med de afggrelser, der treffes af udvalget«. Ombudsman-
den udtalte, at ministeren ikke var retligt forpligtet til at udpege en ansat i departementet som
ministeriets representant i udvalget, sifremt de n@evnte forudsetninger kunne opfyldes pa
anden made. Om dette var tilfeldet i den konkrete sag, matte imidlertid efterlade alvorlig
tvivl, idet ministeriet havde fundet det pakraevet ved siden af den udpegede representant at
lade en observatgr fra departementet deltage i udvalgets mader.

B. Organhabilitet
For kollegiale organer skal visse s@rlige krav vare opfyldt, fgr organets
habilitet er konstitueret.

Grundleggende skal organet vare kormrekt og fuldstzndigt sammensat.
Enkeltmedlemmers manglende personhabilitet kan herved bevirke, at organet
som sadant ikke opfylder habilitetskravene.

I forhold til de enkelte mgder vil habilitetsbetingelserne typisk bestd i, at der
skal vare sket lovlig indkaldelse (herunder med det varsel, som matte vaere
foreskrevet, eller som i gvrigt mé anses for rimeligt), og at de sager, der agtes
fremmet til afggrelse, er fyldestggrende angivet i dagsordenen. — Disse to
betingelser skal sikre, at organets medlemmer har mulighed for at forberede
sig til mgdet (herunder eventuelt drgfte sagerne med de grupper, organisationer
etc., som det enkelte medlem matte repr@sentere), og at de véd, hvad de skal

203

%



Kapitel 7. Inhabilitet

forberede sig pa. For den s@rlige beslutningsproces, der finder sted i et kollegi-
alt organ, er disse to foruds®tninger af afggrende vigtighed; det er derfor reelt
velbegrundet, at de henregnes til habilitetskravene og ikke blot betragtes som
rent processuelle forskrifter.

En tredie betingelse for organets habilitet i dets mgder vil vere, at det
sdkaldte quorumkrav er opfyldt. Quorum angiver, hvor mange (og eventuelt
hvem) af organets medlemmer der mindst skal vare til stede, for at organet er
beslutningsdygtigt. Ofte findes der udtrykkelige bestemmelser herom; se til
eksempel kommunestyrelseslovens § 11, stk. 2, og § 20, stk. 1 (mindst halv-
delen i kommunalbestyrelsen 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
organer af beskedent omfang bgr kravene formentlig sk&rpes, eventuelt séle-
des at habiliteten er betinget af samtlige medlemmers tilstedevarelse.

C. Retsvirkning

Der kan ikke opstilles en generel regel om virkningen af, at habilitetskravene
ikke er opfyldt. De afggrelser, der treffes uanset manglende habilitet, kan i
visse tilfelde vere gyldige uanset manglen (f.eks. hvor en beslutning er truffet
af et organ, i hvilket en bestemt og forudsat sagkundskab ikke har varet
repr&senteret, men hvor dette forhold ikke har haft betydning for afggrelsens
indhold). I de tilfzlde, hvor ugyldighed ma antages, vil det undertiden vare
i form af nullitetsvirkning (f.eks. hvor en person uden udn®vnelse har fore-
givet at have de pagzldende befgjelser), undertiden som anfegtelighed (f.eks.
hvor en udn®vnt person mé antages at have mistet sin habilitet p& grund af
psykiske forstyrrelser, uden at der dog er tale om abenbart urimelige afggrelser
fra den pagzldendes side).

Mangler vedrgrende den s@rlige organhabilitet vil under visse omst&ndig-
heder kunne afhjelpes, siledes at ugyldighedsvirkning ikke indtreder. For kort
indkaldelsesvarsel eller en ufuldstendig dagsorden vil sdledes normalt ikke
hindre organet i at treffe gyldige beslutninger, dersom alle medlemmer er til
stede ved mgdet og er indforstdede hermed. Manglende quorum vil muligvis
i visse tilfzlde kunne afhjzlpes ved, at de tilstedeveerende medlemmers be-
slutning udsendes til efterfglgende skriftlig godkendelse hos de gvrige med-
lemmer; fremgangsmaden kan i hvert fald anvendes, safremt der er hjemmel
for at udsende sagen til skriftlig behandling og afggrelse.

Sker der ikke en sddan afhjzlpning, ma hovedreglen vare, at manglende
organhabilitet medfgrer ugyldighed.

Se til eksempel UfR 1967.424 @: Et nyvalgt menighedsrad indkaldtes til konstituerende mgde
med for kort varsel. Kirkeministeriet, hvortil 8 medlemmer af radet klagede, erkl@rede mgdet
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C. Retsvirkning

for ugyldigt og palagde indkaldelse til et nyt konstituerende mgde med passende varsel.
Herunder blev en anden formand valgt end det medlem, der var blevet valgt i det fgrste
konstituerende mgde. Den tidligere valgte formand ville ikke udlevere protokoller mv.,
hvilket foranledigede en fogedsag. Under appel heraf udtalte landsretten, at »indkaldelserne
til mgdet ... er sket med sa kort varsel, at den i mgdet stedfundne konstitution af ridet, mod
hvilken der straks er protesteret, bgr anses ugyldig«.
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KAPITEL 8

Legalitetsprincippet og fortolkning

I. Legalitetsprincippet

A. Indhold og begrundelse

En rzkke almindelige regler og principper retter sig imod pr&misseme for og
indholdet af forvaltningens afggrelser. Disse regelsat har forskellige betegnel-
ser; materielle, saglige eller indholdsmessige krav til afggrelserne. I denne bog
benyttes betegnelsen hjemmelskrav som samlebetegnelse for disse krav.

Det mest grundleggende hjemmelskrav er legalitetsprincippet. Princippet
kan opdeles i to: Fgrst den formelle lovs princip, gadende ud p4, at en trinhgjere
norm ikke ma brydes af en trinlavere norm. Princippet indeberer, at grund-
loven gar forud for alle andre regeltyper. Love vedtaget af Folketinget og stad-
festet af Kongen har forrang for regler eller afggrelser truffet af forvaltningen,
og regler eller afggrelser truffet af en overordnet myndighed har gyldighed
forud for tilsvarende dispositioner truffet af underordnede forvaltningsmyndig-
heder. Det fglger endvidere af princippet, at forvaltningens aftaler og overens-
komster med private ikke ma stride mod lov.

Det andet led af legalitetsprincippet er mere usikkert og gar ud pa, at for-
valtningens virksomhed skal vare legitimeret i en lov eller en anden anerkendt
retskilde.

Legalitetsprincippet er en fundamental forudstning for forfatningen, idet
det udtrykker den folkevalgte forsamlings centrale position i forfatningslivet;
det er herfra, alle overordnede dispositioner skal afledes, og de to @vrige
statsmagter, domstolene og forvaltningen, skal handle i overensstemmelse med
de normer, der er fastsat i Folketinget — naturligvis forudsat, at reglerne stem-
mer overens med grundloven. Hertil kommer, at princippet medvirker til at
tilvejebringe et betydeligt bredere grundlag for meget grundlzggende beslut-
ninger, end der ellers matte regnes med, idet lovgivningsproceduren bade i
formel og materiel henseende er praget af alsidighed og grundighed.

Nér is@r indgreb fra forvaltningens side skal udgves i overensstemmelse
med normer, der sprogligt definerer virksomheden, og nar normerne skal
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Kapitel 8. Legalitetsprincippet og fortolkning

kundggres, har borgerne i princippet — og et langt stykke vej ogsa i praksis —
mulighed for at s@tte sig ind i reglerne pa forhand og indrette sig pd dem.

I fortsxttelse af denne sidstnzvnte retssikkerhedsmassige funktion danner
princippet basis for den kontrol, der udgves af domstolene, Folketingets Om-
budsmand samt administrative kontrolmyndigheder, idet det udger en del af
malestokken for deres kontrolvirksomhed.

Grundloven nzvner ikke legalitetsprincippet, men det er forudsat i en rekke grundlovsbe-
stemmelser. Vigtigst er § 3, hvorefter »(d)en lovgivende magt er hos Kongen og Folketinget
i forening. Den udgvende magt er hos Kongen. Den dédmmende magt er hos domstolene.«
Bestemmelsen hviler pa en antagelse af, at de to sidstn2vnte myndigheder er retsanvendende,
og lovgiver er den almindelige — grundlovsumiddelbare - retsfasts@ttende myndighed. § 71,
stk. 2, (om den personlige frihed), § 73, stk. 1, 2. pkt., (om grundlaget for ekspropriation)
samt § 72 (om visse indgreb i boligens ukrankelighed) og § 43 (om opkravning af skat) er
mere specielle udslag af princippet.

I savel retspraksis, ombudsmandens praksis, lovgivningspraksis som admini-
strationens praksis er princippet den klare foruds®tning bag stort set alle
beslutninger.

B. Kravet om hjemmel

1° Udgangspunktet

Princippet om, at forvaltningens virksomhed skal have stgtte i lovgivningen
eller en dermed ligestillet retskilde, er sikkert nok 1 sit udgangspunkt, men
rejser pa baggrund af forvaltningsaktiviteternes uhyre mangfoldighed en rekke
usikkerhedsmomenter. Selv ndr opmarksomheden som i denne fremstilling i
fgrste rekke er koncentreret om forvaltningens afggrelsesvirksomhed, opstér
der sddanne tvivlsspgrgsmail. Snarere end om usikkerhed kan der tales om
nuancer i hjemmelsproblematikken, som is@r har sammenh&ng med, at hjem-
melskrav ikke er en fast stgrrelse. Det retlige grundlag for en afggrelse kan
variere fra lovbestemmelser, der pracist og entydigt beskriver betingelserne
for og indholdet af en afggrelse, som forvaltningen er bemyndiget til at treffe,
over forskellige grader af uklart affattede, skrevne regler til uskrevne regler.
Inden der i det fglgende bliver gjort rede for, pa hvilken made kravene til
hjemmelsgrundlaget kan skifte, er det vigtigt at fremha@ve udgangspunktet: En
afggrelse skal normalt kunne legitimeres i en regel, der er besluttet af Folketin-
get og gennemfgrt som lov eller i en administrativ forskrift, der er udstedt i
henhold til en sadan lov.

2° Skeerpet hjemmelskrav

Betingelsen om et lovgivningsmassigt grundlag har oprindeligt varet rettet
imod de afggrelser fra forvaltningens side, der griber ind i borgernes frihed og
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2° Skerpet hjemmelskrav

ejendom. Selv om grundsztningen i dag anerkendes at have et langt bredere
anvendelsesomrade, er der fortsat reminiscenser af princippets oprindelige
formal. Jo dybere en afggrelse griber ind 1 borgernes interessesfere, des sikrere
ma den retskildemassige hjemmel vere; typisk ma det kraves, at en sddan
afggrelse skal have utvetydig hjemmel i en lovbestemmelse. Denne antagelse
finder i praksis udtryk dels som en afvisning af subsidizre retskilder som
grundlag for siddanne videregiende indgreb, dels som en - ikke altid lige
sikkert paviselig — tendens til indskrenkende fortolkning af regler, der hjemler
vidtgdende indgreb.

Sarligt klart er udsagnet, for s& vidt angar indgreb i den personlige frihed. Her har udsagnet
desuden stgtte i grundlovens § 71, stk. 2, hvorefter »(f)rihedsbergvelse (kun) kan...finde sted
med hjemmel i loven«. Kravets nuancerigdom viser sig dog i, at der er sikkert beleg for at
antage, at der har udviklet sig en retssedvane, der giver politiet ret til uden synderlig stgtte
i lovgivningen at anbringe personer i detentionen, jf. UfR 1955.173 @ og UfR 1979.660 V
samt Henrik Zahle, J 1982.147 ff.

I det hele taget krzver indgreb eller begr®nsninger i borgernes privatliv klar
og utvetydig hjemmel. Ombudsmanden ansa det eksempelvis i FOB 1990.227
for uhjemlet, at Socialstyrelsen pa ulovbestemt grundlag begrensede en mors
adgang til at fgre telefonsamtaler med sin 5-drige sgn, som var anbragt pa
institution. Afggrelsen blev truffet efter en analogi fra en bestemmelse om
brevkontrol. Denne hjemmel fandt ombudsmanden utilstrekkelig.

For at afggrelser kan tillegges tilbagevirkende eller derogatorisk kraft, ma
der som udgangspunkt ogsé foreligge klar lovhjemmel.

Ved UfR 1983.8 H blev det eksempelvis bestemt, at et cirkul®re, der indebar en vasentlig
&ndring af kommanditisters skatteretlige stilling, ikke burde have virkning for arene forud
for cirkulzret, idet en sidan ®ndring ville vaere udtryk for en praksiszndring med tilbagevir-
kende kraft. I FOB 1991.32 ansd ombudsmanden det for temmelig tvivlsomt, om en be-
stemmelse i arbejdsmiljgloven indeholdt forngden hjemmel til at oprette et register, der var
undtaget fra lov om offentlige myndigheders registre. I FOB 1991.207 (251) udtalte om-
budsmanden, at der ikke er hjemmel til at suspendere tjenestemznd med tilbagevirkende
kraft.

Princippet i straffelovens § 1, hvorefter der kun kan straffes for et forhold, hvis
strafbarhed er hjemlet ved lov, eller som ganske ma ligestilles med et sddant,
tilsiger, at regler, der sanktionerer tilsidesa&ttelser af forvaltningsafggrelser med
straf, fortolkes forsigtigt.

Denne opfattelse har bl.a fundet udtryk i UfR 1977.872 V. Sagen angik spgrgsmalet, om fire
medlemmer af Radikal Ungdom kunne straffes for at uddele antimilitaristiske skrifter inden
for en afstand af 100 m fra en kaserne, uanset at en sddan uddeling var forbudt i henhold til
den dagzldende politivedt®gt. Vedtegten var udstedt i medfer af § 2 i politiloven af 1871,
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Kapitel 8. Legalitetsprincippet og fortolkning

der bemyndigede forvaltningen til at fasts®tte de forngdne bestemmelser vedrgrende iagtta-
gelse af orden »pa offentlig gade, vej eller plads«. Rettens flertal fandt ikke, at bestemmelsen
havde en s »sikker hjemmel, som métte vare en forudstning for pileggelse af strafansvar
for overtredelse af bestemmelsen ...«. Det m3 dog nzvnes, at det ogsa spillede en rolle for
frifindelsen, at der var tale om et indgreb i ytringsfriheden.

Hgjesteret frifandt i UfR 1991.85 H en dambrugsejer, der, uanset at Skov- og Naturstyrel-
sen havde afsldet en ansggning herom, havde pdbegyndt opfgrelse af en hal med over 70
betonkummer. Betonkummerne indgik i et bestiende dambrug, hvortil der var meddelt
tilladelse. Hgjesteret fandt ikke, at opfgrelsen af hallen krevede tilladelse i henhold til na-
turfredningslovens § 43, idet der ikke var tale om »etablering af et dambrug«, men alene om
en &ndring af et bestdende anlzg. Byretten ville straffe og henviste herved til, at forarbejder-
ne til § 43 talte for, at vaesentlige ®ndringer i dambrug kunne sidestilles med etablering af
dambrug. Hgjesteret fandt ikke, at de udtalelser i bemarkningerne til lovforslaget eller det,
der i gvrigt var oplyst om bestemmelsens tilblivelse, gav tilstrekkeligt grundlag for at anse
de foretagne ®ndringer for omfattet af kravet om tilladelse i § 43.

Et ofte tilbagevendende problem angér opkrzvningen af afgifter og gebyrer.
En rzkke afggrelser giver tydeligt fingerpeg om, at forvaltningen ikke uden
klar hjemmel kan opkrave afgifter, der giver forvaltningen indtegter, jf. UfR
1955.104 H (omtalt i kapitel 19.1IL.B, s. 563), UfR 1977.31 H og USR
1960.506 H. I statsrevisorernes rapport af 13. maj 1992 om opkravning af
gebyrer og formélsbestemte afgifter blev det lagt til grund, at fastsettelse af
gebyrer og afgifter til en stgrrelse, der overstiger de modsvarende udgifter til
at producere den pageldende ydelse, krever udtrykkelig hjemmel, dvs. typisk
i form af, at gebyrets stgrrelse er fastsat i selve loven, jf. is@r s. 82 ff. Ostre
Landsret anerkendte ved dom af 12. februar 1993 (sag nr. 208 og 234/1992)
opkrevninger af gebyrer for pas, duplikatkgrekort og nummerplader som
tilstrekkeligt hjemlet i ferdselsloven og pasloven. Dommen blev paanket til
Hgjesteret. Ved dom refereret i UfR 1993.757 H stadfzstede Hgjesteret lands-
rettens dom. Hgjesterets flertal lagde herved iser vaegt pd, at kravet om direkte
lovhjemmel i Grundlovens § 43 ikke kunne udstrazkkes til ogsa at gelde alle
gebyrer, der opkreves som betaling for tilladelser eller lignende fra det offent-
lige, og som daekker mere end udgifterne ved udstedelsen og administrationen
i snever forstand. Hertil kom, at Folketinget og Finansudvalget stedse var
blevet gjort bekendt med stgrrelsen af og beregningsgrundlaget for de gebyrer,
som sagen vedrgrte, uden at dette havde givet tinget eller udvalget anledning
til indskriden.

Ifglge ferdselslovens § 123, stk. 2, 2. pkt., pahviler udgifterne til politiets fjernelse af motor-
kgretgjer foreren af motorkgretgjet. Politiet havde indgdet en aftale med Falcks Rednings-
korps om fjernelse og i den forbindelse aftalt en rabatordning, der ikke kom ejerne til gode.
Ombudsmanden fandt i FOB 1990.126 ikke, at § 123 kunne forstds siledes, at ejerne kunne
palezgges stgrre udgifter til borttransporten end de faktisk atholdte, idet en sddan ordning ville
have vasentlige lighedspunkter med paleggelse af et gebyr.
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2° Skeerpet hjemmelskrav

Drejer det sig om opkr®vning af gebyrer eller afgifter til dekning af forvalt-
ningens omkostninger, anerkendes en vasentligt svagere hjemmel, jf. UfR
1939.93 H (en almindelig bemyndigelse til at fasts@tte regler).

UfR 1983.871 H (lang administrativ praksis kombineret med belgbets beskedne stgrrelse, 2
kr., og den omstzndighed, at deltagelsen i den skoleudflugt, belgbet skulle dekke, var
frivillig). UfR 1986.917 H (lang tids praksis for opkr&vning af portoudgifter ved udsendelse
af meddelelse om reserverede bgger). FOB 1978.146 (bgde ved for sen aflevering af bgger
til dekning af hjemkaldelsesudgifter hjemlet i praksis og anstaltsbetragtninger).

I FOB 1987.47 gav ombudsmanden mere generelt udtryk for, hvilket indhold
hjemmelskravet méd anses at have i relation til opkr&vning af gebyrer for
s&rlige ekspeditioner i forbindelse med afggrelser i s®dvanlig forvaltningsret-
lig forstand som eksempelvis navnezndringer, separations- eller skilsmissebe-
villinger og godkendelse af forurenende virksomheder, dvs. afggrelser, som
borgerne er tvunget til at henvende sig til forvaltningen om. Gebyropkr@vning
i sddanne tilfelde mé efter ombudsmandens mening kreve lovhjemmel, og
indholdet af et cirkulare, Finansministeriet havde udsendt, som bl.a. indeholdt
en opfordring til myndighederne om gebyropkr®vning i sidanne tilfelde,
fandtes derfor misvisende. Efter modtagelsen af ombudsmandens udtalelse
tilbagekaldte ministeriet cirkul®ret.

Afggrelser, der griber vidtgdende ind i neringsretlige tilladelser, skal have
sikkert hjemmelsmeassigt grundlag.

Ved UfR 1979.253 @ underkendtes Indenrigsministeriets paleg til indehaveren af Rgdovre
Apotek om at oprette et apoteksudsalg i Rgdovrecentret. En sd vidtgéende beslutning havde
ikke hjemmel i apotekerlovens § 42, der bemyndigede ministeren til at bestemme, at et
apotek i sit opland skulle oprette et apoteksudsalg (men ikke til at fastsette udsalgets ngj-
agtige bygningsmassige placering). Forbud mod indretning af grillbar og kiosk i lokaler, der
tidligere havde varet drevet som brgdudsalg og elinstallationsforretning, kunne ifglge UfR
1985.125 H ikke udstedes i henhold til kommuneplanlovens § 45, der angik »bestdende
boligbebyggelse eller ubebyggede arealer«, der blev taget i brug til miljgforringende er-
hvervsformal.

I det hele taget ma meget belastende byrder ikke palegges uden tydelig hjem-
mel i lovgivningen. I UfR 1975.63 H ansas en regel, der gav Ministeriet for
Offentlige Arbejder adgang til at palegge virksomheder »at have n@rmere
fastsatte minimumsbeholdninger af varer og produktionsmidler«, ikke at give
hjemmel for et palag til KTAS om at etablere et rddighedskredslgb udelukken-
de til brug for militere eller beredskabsmassige formal i krisesituationer.
Retspraksis synes endvidere at gi ud fra, at fravigelser af almindelige
haevdvundne retsprincipper inden for et forvaltningsomrade skal have s@rligt
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Kapitel 8. Legalitetsprincippet og fortolkning

klar hjemmel. Det blev afggrende for udfaldet af UfR 1987.130 H, at det under
sagen blev oplyst, at det er almindelig praksis inden for det offentlige arbejds-
marked, at en lovlig konflikt suspenderer en ferie, der ikke er pdbegyndt senest
samtidig med konfliktens ivaerksattelse.

Denne retstilstand antoges ogsé at g&lde for radiotelegrafister i Grgnland, og en pastand om,
at den offentlige arbejdsgiver skulle anerkende, at en feriegodtggrelse skulle have varet
udbetalt til en telegrafist, der skulle have haft ferie den 25. juni 1981, uanset at han var
omfattet af en strejke, der begyndte den 24. juni 1981, blev derfor ikke taget til fglge.

3° Lempet hjemmelskrav

I en r&kke sammenh®nge er der i praksis blevet accepteret en udglidning i
hjemmelskravet, sdledes at subsidizre retskilder eller sterkt udvidende for-
tolkning af skrevne regler er blevet anset for tilstrekkelig.

Afggrelser eller dispositioner, som kun har indirekte indflydelse pa borger-
nes forhold, kraver normalt ikke udtrykkelig hjemmel. I UfR 1963.679 @ blev
det lagt til grund, at toldmyndighederne uden udtrykkelig hjemmel kunne
bestemme, at ansggninger om toldfritagelse skulle indgives inden en bestemt
frist — blot fristen blev behgrigt kundgjort over for de bergrte importgrer.

Lovgivningsmagtens bemyndigelse, for sa vidt angar gebyrer i relation til
faktisk afggrelsesvirksomhed, ma derimod efter omst&ndighederne antages at
kunne slzkkes noget, dersom der er tale om en »frivillig« ydelse for aftageren.
Det samme gelder, dersom hjemmelsgrundlaget i gvrigt ikke forpligter myn-
digheden til at stille ydelsen til rddighed.

Ligeledes slekkes hjemmelskravet, sdfremt en offentlig virksomhed set fra
borgerens synspunkt har karakter af en fakultativ aktivitet (dvs. om borgeren
retligt og faktisk frit kan valge, om han gnsker at benytte sig af ydelsen mv.),
eller om der er tale om en tvungen aktivitet (dvs. om borgeren af retlige eller
faktiske grunde er ngdsaget til at modtage en afggrelse, ydelse mv.), jf. Rigs-
revisionens beretning om opkravning af gebyrer og formélsbestemte afgifter
af 1. april 1992, pkt. 30, og FOB 1987.47 ff. Er borgeren retligt eller faktisk
afskaret fra at fravelge en aktivitet, md hjemmelskravet antages at vare
strengere, end hvis dette ikke er tilfzldet.

Herudover ma det ogsé vare af betydning for hjemmelsspgrgsmalet, om —
og i givet fald hvorledes — lovgivningsmagten har taget stilling til en bestemt
offentlig aktivitet. I tilfzlde, hvor det i loven er bestemt, at en offentlig aktivi-
tet pligtmessigt skal udgves og skal vare gratis for borgerne, vil det naturlig-
vis vare udelukket at kreve nogen form for betaling herfor. Er det i loven
bestemt, at en offentlig aktivitet pligtmassigt skal udgves, men er der ikke i
loven udtrykkeligt taget stilling til spgrgsmalet om, hvorvidt der i forbindelse
med aktiviteten kan opkreves gebyr eller lignende, ma formodningen vere, at
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3° Lempet hjemmelskrav

der ikke kan kreves gebyr. Lovgiver har i disse situationer taget stilling til, at
aktiviteten skal stilles til rddighed for borgeren, og har haft naturlig anledning
til at indstte en hjemmel til opkraevning af gebyr eller lignende i loven, hvis
den pligtmassige aktivitet ikke skulle stilles gratis til radighed.

I tilfalde, hvor en aktivitet i loven er anvist som en fakultativ mulighed for
forvaltningen, vil der derimod n@ppe kunne opstilles nogen formodningsregel,
hverken i retning af, at der ikke kan kraves gebyr eller lignende, eller i retning
af, at der kan kr&ves gebyr. Spgrgsmalet ma her afggres ved konkret fortolk-
ning ud fra andre retskildefaktorer.

Endelig ma nzvnes de tilfzlde, hvor forvaltningen udgver en fakultativ
aktivitet pa ulovbestemt grundlag (dette vil szrligt vare aktuelt inden for
kommunalfuldmagten). I disse tilfelde har lovgiver ikke haft lejlighed til at
tage stilling til, om der kan kr&ves betaling i forbindelse med aktiviteten. Det
ma anses for tvivlsomt, om der i disse tilfzlde kan opstilles en formodning for,
at der vil kunne kraves en betaling (i form af gebyr eller formalsbestemt
afgift), der maksimalt udggr de modsvarende udgifter.

Efter en fast praksis, som ma anses at have karakter af en retssedvane, kan
kommunerne uden lovgivningsmagtens bemyndigelse stille ydelser til rddighed
for borgerme. Denne adgang for kommuneme til selv at disponere over deres
skattemidler til fordel for borgerne er ikke fri, men skal holde sig inden for
nogle rammer, som i fgrste r&ekke fasts@ttes af de kommunale tilsynsmyndig-
heder. Ved fastlzggelsen af, om ydelsen ligger inden for denne sékaldte
kommunalfuldmagt, l12gges i praksis vagt pa, a) om ydelsen tjener et almen-
nyttigt formal, b) at der ikke ggres usaglig forskel pa borgerne, ¢) om ydelser-
ne kan virke konkurrenceforvridende, samt d) om der er tale om begunstigelse
af enkeltpersoner, jf. i gvrigt kapitel 17.11 og 17.11 s. 434 ff. I praksis har det
is@r varet vanskeligt at afstikke klare retningslinier for, hvornar kommuneme
ma drive eller stgtte erhvervsvirksomhed. I FOB 1975.356 slog ombudsman-
den fast, at stgtte til hotelvirksomhed som udgangspunkt er ulovlig, men at
sddan stgtte undtagelsesvis vil kunne accepteres under forudsztning af, at det
pagzldende hotel er af serlig betydning for vedkommende kommune. At
Lyngby-Tarbak Kommune havde stgttet en udvidelse af Hotel Lyngby ved at
give lanegaranti, fandt ombudsmanden ikke at have grundlag for at kritisere.
Tilsvarende fandt ombudsmanden det i FOB 1988.69 foreneligt med kommu-
nalfuldmagten, at Viborg Kommune gav gkonomisk stgtte til udvidelsen af et
motel til kongreshotel, idet det af sagen fremgik, at kommunen i hgj grad
savnede hotelfaciliteter.

Baggrunden for FOB 1978.267 var, at skolenzvnet ved en af Helsinggr Kommunes skoler

havde engageret en advokat til at klage over en udbygningsplan for skolevasenet, der
indebar, at den pageldende skole ville blive sterkt reduceret. Undervisningsministeriet gav
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klageren medhold og annullerede vedtagelsen af planen som ugyldig. Herefter bad skole-
nzvnet kommunalbestyrelsen om at refundere udgifterne til advokatens salar, hvilket et fler-
tal i bestyrelsen indvilgede i. Et mindretal forelagde sagen for tilsynsmyndighederne, og bide
Tilsynsradet for Frederiksborg Amt og Indenrigsministeriet fandt, at en imgdekommelse af
ansggningen var uhjemlet, idet gkonomisk stgtte til enkeltpersoner falder uden for kommunal-
fuldmagten. Ombudsmanden fandt stgtten berettiget og henviste herved til udviklingen i
reglerne om borgernes medindflydelse pi den kommunale planlzgning og til de advokat-
ordninger, der i flere kommuner p& ulovhjemlet grundlag var indfert til stgtte for forzldre
til bgrn, der overvejes fjernet fra hjemmet. Se nermere om praksis i ber@nkning
nr. 1153/1988 om kommunerne og erhvervspolitikken.

Fra gammel tid har det varet anerkendt, at ledelsen af en offentlig anstalt —
sygehuse, plejehjem, skoler, hgjere lereanstalter osv. — kan udstede generelle
regler til regulering af retsforholdet mellem anstalten og dens brugere. For de
fleste anstalter er der nu udtrykkelig lovgivning, der hjemler udstedelsen af
sadanne regler, men selv uden sddan hjemmel vil reglerne kunne udstedes, idet
reglerne kan havdes at have stiltiende hjemmel i den beslutning, hvorved
anstalten er blevet oprettet.

Tidligere brugtes sadanne anstaltsordninger til ganske vidtgdende indgreb i borgerens
interesser, f.eks. kunne der ske tvangsmassig tilbageholdelse pé sindssygehospitaler pé
grundlag af fellesregulativet for statens sindssygehospitaler (Regulativ nr. 252 af 1. oktober
1915) indtil gennemfgrelsen af sindssygeloven i 1938. I dag vil anstaltsbetragtninger ikke
kunne legitimere s vidtgiende indgreb. Der foretages dog stadig indgreb i institutions-
klienters forhold, f.eks. i form af fastsp@nding, tvangsmedicinering, indeldsning og lignende,
uden at der foreligger sikker lovhjemmel herfor, jf. Rapport om Gamle Dementes Menne-
skerettigheder fra en arbejdsgruppe under Det Danske Center for Menneskerettigheder samt
Inger Margrethe Petersen: Kommunikationsh&@mmedes Rettigheder 1992, s. 44,

Ud over generelle regler kan anstaltsforholdet i sig selv danne grundlag for
konkrete afgprelser i forhold til anstaltens brugere. FOB 1976.105: Ca. 200
studerende blev bortvist fra RUC, da de havde tilkendegivet, at de ikke ville
ferdiggere deres studier efter nogle nyindfgrte regler, men i stedet fglge de
tidligere. Denne bortvisning, som ikke var hjemlet i styrelsesloven for RUC,
adskilte sig efter ombudsmandens opfattelse vasentligt fra, hvad der i alminde-
lighed betragtes som relegation; den krevede derfor efter hans mening ikke
lovhjemmel.

1 FOB 1979.408 henstillede ombudsmanden, at det blev taget op til overvejelse at lovregulere
anvendelsen af tvangsforanstaltninger som eksempelvis baltefiksering over for patienter pa
psykiatriske hospitaler, som indtil da ikke havde lovhjemmel og kun delvis var reguleret ved
anstaltsanordninger — en henstilling, som blev gentaget i FOB /1983.105 pé baggrund af en
konkret sag, hvor en mindredrig havde varet bzltefikseret nesten uafbrudt i 48 dggn, mens
myndighederne behandlede spgrgsmélet om en @ndret anbringelse af ham. Ombudsmanden
fandti FOB 1983.248 ikke grundlag for at kritisere en skrivelse, der blev udsendt af direktio-
nen for Rigshospitalet til overleger og oversygeplejersker pa Rigshospitalet, Finseninstituttet
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3° Lempet hjemmelskrav

og Fysiurgisk Hospital i Hombak med forbud mod, at personalet informerede patienter og
disses pargrende om en verserende faglig konflikt. Det retlige grundlag for skrivelsen blev
af ombudsmanden karakteriseret som »hospitalsledelsens almindelige, ulovbestemte befgjelser
til at fastsztte forskrifter for benyttelsen af hospitalets omrade og til at regulere det ansatte
personales tjenstlige opgaver.

Det offentliges ret til at foretage modregning til inddrivelse af offentligretlige
krav har ikke generel lovstgtte, men anerkendes i retspraksis pa ulovbestemt
grundlag, jf. UfR 1982.24 H og UfR 1983.318 H. P4 samme made er det fast
antaget, at begunstigende forvaltningsakter i en vis udstreekning kan tilba-
gekaldes, selv om tilbagekaldelsen ikke er hjemlet i skreven ret, jf. kapitel
21.I1L.D, s. 625. Det offentliges ret til at &ndre vilkar i gavebreve og legatbe-
stemmelser hviler ligeledes delvis pd en ulovbestemt retsgrundsatning, jf. UfR
1985.973 @ og FOB 1991.98.

Der findes desuden domme, der accepterer afggrelser uden udirykkelig lovstgtte, tilsyneladen-
de begrundet i, at der er tale om samfundsmassigt set nyttige foranstaltninger, der samtidig
reprasenterer forholdsvis beskedne indgreb over for borgerne. Den tidligere omtalte adgang
til uden udtrykkelig lovhjemmel at foretage detentionsanbringelse er et eksempel herpd. Et
andet er indeholdt i UfR 1985.153 H. Ved denne dom blev det lagt til grund, at politiets regi-
strering af fingeraftryk af varetzgtsfengslede personer var berettiget, uden at registreringen
var lovhjemlet; derimod fandt Hgjesteret, at en gennemtvingelse af fingeraftryksoptagelse
burde have varet forelagt retten.

Grundlovens § 46, stk. 2, foreskriver, at ingen udgift ma afholdes uden hjem-
mel i den af Folketinget vedtagne finanslov eller i en af Folketinget vedtaget
tillegsbevillingslov eller midlertidig bevillingslov. Denne bestemmelse handler
umiddelbart kun om kassebevilling for afholdelse af statens udgifter. I praksis
anerkendes det imidlertid, at finansloven kan indeholde egentlig materiel lov-
givning — typisk ved optagelse af tekstanmarkninger med materielt indhold.
Gennem arene har der udviklet sig en forfatningss@dvane, hvorefter kravet om
bevillingshjemmel i lov kan erstattes af en tilslutning til en bevillingsansgg-
ning fra Folketingets finansudvalg, og denne s@dvane er i praksis ogsé blevet
anvendt til gennemfgrelse af materiel lovgivning.

Eksempelvis fik Socialministeriet i marts 1989 finansudvalgets tilslutning til en tekstan-
markning (nr. 52 ad 01.02.51.01 pa tillegsbevillingsloven for 1989 under Andre Bestemmel-
ser), der bemyndigede socialministeren til at forestd administration og udbetaling af ydelser
efter fire sociale love til beboeme i Frgstrup-lejren, efter at Hanstholm kommunalbestyrelse
havde truffet beslutning om indtil videre at ophgre med administrationen af reglerne. Tekstan-
markningen indeholdt en fravigelse bide af kompetence- og refusionsreglerne i de pig#lden-
de love.
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Fremgangsmaden er retligt betznkelig, og det kan ikke anses for afklaret, i
hvilken udstrekning lovgivning pa finansloven eller gennem finansudvalgs-
tilslutning er grundlovsmassig. De ganske ofte forekommende tiifzlde af
lovgivning pé finansloven kan dog ikke alle afvises som grundlovsstridige og
reprasenterer sdledes et eksempel pé en udglidning af legalitetsprincippet, jf.
nermere Peter Christensens gennemgang i J 1988.49 ff af de retlige problemer
i forbindelse med lovgivning pa finansloven og tillegsbevillingsloven.

Griber en offentlig afggrelse ind i privates interesser, og er interessen af en
sddan karakter, at den private kan rdde over den, vil samtykke normalt vare
tilstrekkelig hjemmel. Det gelder dog ikke, hvis borgeren er blevet presset
eller tvunget til at give sit samtykke.

1 FOB 1991.132 lagde ombudsmanden denne retsopfattelse til grund, idet han fandt, at et
belgb, der var blevet indsat pa en borgers konto ved en fejltagelse, kun kunne tilbagefgres
med borgerens samtykke. Derimod kunne forvaltningen ikke aftale med pengeinstituttet, at
pengene skulle tilbagefpres. Hvis samtykke ikke kunne opnis, mitte pengene inddrives efter
reglerne om tvangsfuldbyrdelse.

C. Den formelle lovs princip
Den anden del af legalitetsprincippet er den formelle lovs princip (en for-
grening af det sdkaldte lex superior princip), der betyder, at forvaltningen er
bundet til at overholde lovene under udgvelsen af deres virksomhed og derfor
ikke kan treeffe afggrelser eller foretage dispositioner, der strider mod de af
Folketinget vedtagne love, grundloven eller internationalt vedtagne regler med
direkte gyldighed for landets borgere. De regler, der fastsattes af forvaltningen
med virkning for borgerne, er ogsé bindende for forvaltningen selv, s l&nge
reglerne eksisterer.

Princippet galder ogsa forvaltningens overholdelse af ulovbestemte rets-
grunds@tninger, hvis disse har lov- eller grundlovskraft.

Ombudsmanden gav i FOB 1990.236 udtryk for, at det var retligt betenkeligt, at Socialmi-
nisteriet begrensede de sociale ankenvns prgvelsesret til, for sd vidt der var tale om
skonsmassige afggrelser, kun at galde abenbart urimelige eller ulovlige afggrelser, ved at
&ndre navnenes forretningsordener. Ombudsmanden pegede pd, at der var tale om en
fravigelse af den almindelige forvaltningsretlige regel, hvorefter rekursmyndigheder kan
prgve underinstansens afggrelse fuldt ud.

Ofte opstir spgrgsmil om den formelle lovs princip i forbindelse med, at
myndighederne underkaster lovgivningen en for borgerne ugunstig fortolkning.
I nogle sager har myndigheden formuleret problemet pd den made, at den re-
levante bestemmelse ikke har varet til hinder for afggrelsen, og i disse sager
treder det retlige problem frem som et spgrgsmal om brud pa regelhierarkiet.
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C. Den formelle lovs princip

Dette var eksempelvis tilfzldet i FOB 1991.178. En amtskommune fulgte den praksis ikke
at yde godtggrelse til gymnasieelevers transport til og fra den regionale buslinie, hvis trans-
porten foregik med lokale bybusser. Denne praksis ansd bdde amtskommunen og Under-
visningsministeriet forenelig med den pagzldende besternmelse, der gav eleverne ret til
transport med billigste offentlige transportmiddel »mellem bopzl og skole«. Ombudsmanden
kunne ikke tilslutte sig denne opfattelse.

Et sarligt problem opstér i forbindelse med, at der gennemfgres tvaergiende
lovgivning som f.eks. forvaltningsloven og lov nr. 285 af 29. april 1992 om
inkorporering af Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention, idet der kan
opsta en rekke fortolkningsspgrgsmal, sifremt efterfglgende speciel lovgivning
kommer i modstrid med saddanne generelle bestemmelser.

Det kan imidlertid ogsa vise sig, at tidligere udstedte administrative regler
er i strid med sidan lovgivning. Netop lovgivningens tvergdende karakter
bevirker, at det er vanskeligt — nermest umuligt — at fa fuldt overblik over
sddanne situationer. Ofte vil modstriden derfor vise sig i forbindelse med
konkrete sager eller ved senere revisioner af de administrative regler. Retsstil-
lingen ma vere den, at sidanne administrative bestemmelser er ugyldige i den
udstrekning, de strider mod lovbestemmelser, medmindre der helt undtagel-
sesvis er utvetydig hjemmel for administrationen til at udstede regler med
derogatorisk kraft. I oktober 1991 @®ndredes saledes en bestemmelse i den
kommunale tjenestemandsvedtegt, der begransede den kreds af personer, der
kunne optrede som bisidder for tjenestemanden under tjenesteforhgr, idet
begrensningen stred mod FVL § 8.

I FOB 1991.207 (213) tog ombudsmanden stilling til den samme problemstilling blot
vedrgrende forholdet mellem FVL § 8 og tjenestemandslovens § 21, stk. 2, der pa samme
made som den kommunale tjenestemandsvedtzgt begr&nsede kredsen af personer, der kunne
optrede som representant for tjenestemanden. Da begr&nsningen var fastsat ved lov, frem-
tradte problemet ikke som en modstrid mellem regler med forskellig trinhgjde, men som et
fortolkningsproblem. Ombudsmanden mente, at FVL § 8 som den regel, der var tilkommet
senere, havde fortrengt tjenestemandslovens § 21, stk. 2.

Undertiden indeholder loven bemyndigelse for forvaltningen til generelt eller
konkret at fravige loven. Der tales om bemyndigelse til derogation, nar fra-
vigelsen sker ved hjelp af regler, mens konkrete afvigelser betegnes dispensa-
tioner eller undtagelser. Der er for s vidt ikke tale om brud pd den formelle
lovs princip, idet afvigelserne forudsattes at have hjemmel i loven. — Alligevel
representerer sidanne fravigelser — is@r derogationerne — et brud pa det
almindelige regelhierarki, som ikke er uden retlige betenkeligheder.

I forfatningsretten er der endog rejst tvivl om grundlovmassigheden af
bemyndigelser for forvaltningen til at foretage st@rk derogation, dvs. fravigelse
af andre love end bemyndigelsesloven. Sddanne bemyndigelser forekommer
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dog i praksis; som et eksempel herpé kan navnes frikommuneloven, der &bner
mulighed for fravigelse af lovgivningen i forhold til de kommuner, der far fri-
kommunestatus, jf. kapitel 16.1I1.A.5°, s. 414. Svag derogation, dvs. fravigelse
af den lov, der indeholder bemyndigelsen, forekommer hyppigt og udggr ikke
et grundlovsproblem. Som et eksempel kan n®vnes § 16 i delpensionsloven,
der bemyndiger socialministeren til ved bekendtggrelse at ®ndre betingelserne
for tilkendelise af delpension for visse personkategorier.

Overladelse af dispensationskompetence frembyder ikke helt samme be-
tenkeligheder og er da ogsa helt almindeligt foreckommende. Dog er der i
teorien enighed om, at det i hvert fald som et retspolitisk krav ma forudsattes,
at der i loven afstikkes nogle retningslinier for udgvelsen af dispensationsbe-
fgjelsen ved angivelse af de hovedhensyn, der bgr indgd i den konkrete af-
gorelse, typisk i form af en formalsangivelse.

Anordninger kan fraviges med hjemmel i loven eller med hjemmel i anord-
ningen selv. Er der ikke indsat sddan dispensationshjemmel, er hovedreglen,
at forvaltningen er bundet til at fgige reglen. Den regeludstedende myndighed
anses dog i praksis for befgjet til at dispensere fra reglerne til fordel for bor-
gerne, selv om der ikke er indsat en dispensationshjemmel i anordningen. Den
konkrete dispensation skal dog ligge inden for lovens rammer. Denne op-
fattelse bygger pa det praktiske synspunkt, at ndr myndigheden kan @ndre
reglen, ma den ogsa kunne foretage den mindre vidtgdende &ndring, som en
konkret dispensation udggr. Heroverfor kan dog anfgres, at ordensmassige
hensyn taler for, at dispensationsadgangen fremgar af den kundgjorte regel, og
at anerkendelse af en sddan adgang til dispensation kan fgre til ulighed, idet
borgere, der s&tter sig ind i reglerne, kan fa det indtryk, at et regelsat, der ikke
omtaler dispensation, er indispensabelt.

I praksis er bet@nkelighederne ikke blevet anset for tungtvejende, og fra-
vigelser er blevet anset for lovlige.

En person, der havde fiet afslag pd erhvervskgrekort, fordi han ikke opfyldte den dagzldende
aldersbetingelse, 22 dr, klagede i FOB 1961.85 til ombudsmanden over afslaget. Under
ombudsmandens undersggelse kom det frem, at Justitsministeriet i praksis dispenserede fra
alderskravet, som var fastsat i ministeriets bkg. nr. 58 af 18. marts 1958 § 28, uanset at
bekendtggrelsen ikke indeholdt dispensationsbestemmelser. Ombudsmanden spurgte mini-
steriet, om der efter ministeriets opfattelse burde indfgjes en siddan dispensationsbestemmelse
i bekendtggrelsen. Ministeriet fandt ikke, at der i almindelighed var anledning til i admini-
strative forskrifter at optage nogen dispensationsbestemmelse, medmindre det var muligt til
vejledning for borgerne at angive faste retningslinier for dispensationspraksis; dette var ikke
muligt pd det pigeldende omride, og der var derfor ikke tilstrezkkeligt grundlag for ind-
settelse af en dispensationsbestemmelse. Dette svar tog ombudsmanden til efterretning.

Adgangen for den regeludstedende myndighed til at fravige reglen, selv om
hjemmel herfor ikke er fastsat i det pAgzldende regelsat, er senere flere gange
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I1. Fortolkning

blevet lagt til grund i ombudsmandens udtalelser, bl.a. i FOB 1976.229 og
FOB 1983.89. Ombudsmanden har ved flere lejligheder henstillet, at der ved
kommende revisioner af reglerne blev indfgjet udtrykkelig hjemmel for dis-
pensation.

II. Fortolkning

Om der er tilstrekkelig hjemmel for en afggrelse, beror i den almindelige
situation, hvor myndigheden stgtter sig pa en bestemt skreven regel, pa en
fortolkning af reglen.

Karakteristisk for bade prgvelsesmyndighedernes og forvaltningens egen
fortolkningsstil er dens ubundethed af enkelte faste fortolkningsprincipper. En
rekke elementer indgar i fortolkningsvirksomheden og undergives en helheds-
bedgmmelse, dvs. uden skarpe retningslinier for, hvorledes de forskellige
faktorer skal afvejes indbyrdes. Dette udelukker selvsagt ikke, at visse for-
tolkningsfaktorer i almindelighed tillegges stgrre betydning end andre i de
tilfelde, hvor faktorerne peger i hver sin retning.

De vigtigste faktorer ved fastleggelsen af indholdet af de foreliggende regler
er reglens ordivd, forarbejderne, den hidtidige forstaelse i praksis hos forvalt-
ningen og prgvelsesmyndighederne, bestrzbelser pa at koordinere reglen med
andre dele af regelsystemet, konsekvenserne af fortolkningen samt betragt-
ninger over formdlet med reglen eller det regelseat, den indgar i.

Fortolkningen mé naturligt tage sit udgangspunkt i lovens ordlyd, og i en del
tilfzlde er fortolkningsresultatet begrundet i, at der ikke, selv om situationen
befinder sig pa kanten af ordlyden, har varet tilstrekkeligt holdepunkt i andre
fortolkningsfaktorer for et andet resultat end den naturlige forstaelse af teksten.

I UfR 1975.763 H blev det fastslet, at sygehusjournalen vedrgrende et barn, der var behand-
let pd Rigshospitalet, ikke var omfattet af den dagaldende offentlighedslov (1970), idet
forholdet mellem patient og lege eller sygehus efter en naturlig forstielse af lovens § 1, stk.
1, 0g § 10, stk. 1. ikke kunne anses for »en sag, der er eller har veret under behandling i den
offentlige forvaltning«, jf. ogsd UfR 1991.85 H (omtait ovenfor i afsnit 1.B.2°, 5. 212).

Ordlyden er naturligvis tvingende for fortolkningsresultatet, nr et tilfelde
utvivlsomt er omfattet af ordlyden, og ingen andre faktorer taler imod resulta-
tet. Som et eksempel kan n&vnes FOB 1991.159, der vedrerte forstdelsen af
retsplejelovens § 1008. Efter denne bestemmelse kan en varetwgtsfengslet
person palegges at erstatte det offentliges udgifter ved sagens behandling.
Herefter var det efter ombudsmandens mening utvivlsomt, at faderen til en
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