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Kapitel 1

Indledning

Et begreb under forvandling

Forbudet mod offentlige myndigheders magtfordrejning har en lang historie bag
sig og har som udgangspunkt varet en betydningsfuld drivkraft i udviklingen af
forskellige idealbilleder og saglighedskrav i den almindelige forvaltningsret.
Reguleringen af magtfordrejning var oprindeligt helt sin egen, og selve begrebet
indtog en nzsten magisk szrstilling i den retlige forestillingsverden. Meget har
siden @ndret sig, og magtfordrejningsbegrebet er ikke, hvad det har varet. Den
retlige streeben efter det lovlige og rigtige har fortsat stor aktualitet og praktisk
betydning f.eks. 1 forbindelse med ansettelser og afskedigelser i den offentlige
forvaltning men er ikke knyttet til en lere om magtfordrejning pad samme made
som tidligere. Spergsmalet er, om det er den rette vej at ga.

Selve ideen om magtfordrejning har sammen med dogmet om det frie sken veret
en af de tykkeste grundpiller i forvaltningsrettens intellektuelle fundament. Der
er tale om et kontroversielt grundbegreb. Det herer hjemme i de situationer, hvor
offentlige myndigheder mé forholde sig til en lovbestemmelse, der er udformet
sa ufuldstendigt, at den fordrer en supplerende retsdannelse uden for lovteksten.
Arten og kredsen af de udfyldende formal, som legitimt kan forfelges pa dette
grundlag, begranses af magtfordrejningsreglen. Det er en regel, der med andre ord
virker for en udstedelse af usaglige formal.

Hvorfor magtfordrejning?

Mit valg af emne har veret begrundet i en almen forskningsmaessig interesse for
retsdannelse og -udvikling. Laren om det ulovlige formal har for mig varet en
god illustration af, hvordan en uskreven retsgrundstning tager form og udsattes
for forskellige pavirkninger fra teori, praksis og lovgivning. Et andet incitament
for mig til at tage emnet op har veret et behov for en retlig nuancering af, at
saglighed er en af de kilder til legitimitet, som forvaltningen allermest orienterer
sig efter i sin virksomhed. Endelig har emnet helt konkret udfordret mig i kraft
af sine mange dobbeltheder. Der er f.eks. rent terminologisk noget forvirrende i,
at magtfordrejning kan bruges bade som klichéagtigt slagord for det uenskede og
som fagspecifik betegnelse for en kompliceret retsgrundsztning. Begrebet har med
sine mange lag og forvandlinger trengt til afklaring.
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I.A. Emneafgransning

Magtfordrejningsbegrebets abstrakte budskab er, at forvaltningsmyndigheder er
forpligtet til at varetage saglige almennyttige interesser. En af begrebets forste
konkrete manifestationer er forbudet mod administrativ varetagelse af egennyttige
formal. Udgangspunktet for teoriudviklingen har varet at demme op for bevidste
misbrug af eksekutive befgjelser samtidig med, at begrebet pé sin vis har veret
med til at bestyrke forvaltningens udevelse af magt. I praksis har begrebet dog
vundet indpas pa et bredere felt end forventet, og prevelsesmyndighederne har
ogsd i andre henseender fraveget den kurs, som i ferste omgang blev udstukket.
Det er generelt kendetegnende for begrebets teoretiske og praktiske anvendelse,
at der har vearet tale om en betydelig udvikling. Det er dette forlab og dets
implikationer, som er afhandlingens emne.

En almindelig magtfordrejningslaere

Min behandling af magtfordrejningsbegrebet har forvaltningsrettens regler om
skonsudgvelse som sin indgang. Disse regler og principper er uskrevne og luftige
i den forstand, at de ikke er nedfzldede eller formaliserede i almindelige love.
Det betyder imidlertid ikke, at de ikke har et skriftligt udtryk. Tvertimod er der
en volumings teori og praksis til illustration af reglerne og principperne.

Afhandlingens emne falder altsa inden for den almindelige forvaltningsret, som
er en uskarp samlebetegnelse for de regler og retlige problemer, som er felles for
hele eller dog en overvejende del af den offentlige forvaitning.” Betegnelsen den
almindelige forvaltningsret er doktrinens opfindelse, og den gér tilbage til fagets
videnskabelige gennembrud i begyndelsen af dette arhundrede. Selv om der i lyset
af de skete forandringer i forvaltningen og i reguleringen heraf kan stilles
sporgsmélstegn ved den fortsatte berettigelse af en generaliserende fremstilling af
forvaltningsretten, anlegger jeg i1 athandlingen et almindeligt perspektiv pa
magtfordrejningsprincippet. Der er tale om et af de mest markante eksempler pa
en retsgrundsatning af presumptiv interesse for alle offentlige myndigheder og
for alle administrative ressortomrader. Perspektivet betyder, at grundsztningens
anvendelse pa specielle retsomrader f.eks. socialretten og miljeretten ikke
undersgges nermere, og at grundsatningens nermere forhold til f.eks. reglemne
om kommunalfuldmagten ikke belyses i denne afhandling.

Administration kontra borger

Indfaldsvinklen i litteraturens fremstilling af den almindelige forvaltningsret har
veret forholdet mellem den enkelte borger og administrationen, og offentligrettens
opgave har veret set som at afskeerme borgeren mod gvrighedens indgreb i den
private sfaere. Forestillinger af den art er ogsi indbygget 1 l&ren om borgerens
krav péa saglige forvaltningsafgerelser. Helt overset i teorien er derimod
forvaltningens behov for en saglig og ledig behandling fra borgerside.

1. Se f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 25 og 27.
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Problemstillingen er dog naturligvis her en helt anden, idet borgerne ikke har
direkte beslutningskompetence over for gvrigheden. Det er som et kuriosum blevet
sagt, at en subjektiv version af leeren om magtfordrejning vil kunne indebzre en
fare for chikangse processer mod forvaltningen.” En sidan version kan maske
abne op for, at alle administrative hensigter drages i tvivl. Denne betragtning har
ikke varet relevant i dansk ret, da en subjektiv regel ikke for alvor synes at vaere
slaet igennem 1 retspraksis. Et centralt udviklingstrek er netop en objektivering
af magtfordrejningsreglen. Karakteren og perspektiverne heraf vil bl.a. blive
analyseret og vurderet 1 afhandlingen.

Magtfordrejning og sken

I nyere teori er magtfordrejningsleren placeret i den materielle del af den
almindelige forvaltningsret, hvormed der forst og fremmest forstas reglerme om
hjemmel. I en beskrivelse af disse regler er det de ulovfzstede principper om
udfyldende og fortolkende forvaltningsvirksomhed, der dominerer. Et upracist
eller tomt hjemmelsgrundlag, f.eks. en bestemmelse der ikke siger andet end, at
en myndighed kan treffe afgerelse om dette eller hint, er udtryk for en latent
delegation af magt til forvaltningen. Det bliver forvaltningen selv, der ma
komplettere bestemmelsen og finde frem til et resultat 1 det individuelle tilfzlde.
En "kan"-bestemmelse er s& abstrakt, at den ma udfyldes, og det ma bero pa et
sken, om et konkret tilfzelde kan henferes under bestemmelsen.

Det typiske sken udger altsé en retlig nultekst, som forudsatter en kreativ indsats
fra forvaltningens side, men en indsats og retlig prastation, som ikke kan sprange
de rammer, som settes af magtfordrejningsfiguren og andre udfyldningsteknikker.
Hvor nulteksten er den udlesende faktor for den administrative optreeden, skabt
af lovgiver, udger disse supplerende rammer en medfelgende instruktion, som
produceres af teori og praksis.” Udevelsen af sken er en retlig opgave, som i
serlig grad kraever akterens nzrvaer og indlevelse.

Den materielle forvaltningsret har til formal at besvare spergsmalet om hvilke
saglige omstendigheder eller kriterier, som den udevende magt kan og skal legge
vegt pa 1 forbindelse med retlige nultekster. Det retlige grundlag for det, eller
undertiden de, lovlige og rigtige svar er ikke pa forhand praciseret men ma
udledes eller konstrueres pé baggrund af flere faktorer f.eks. lovforarbejder,
prjudikater eller interne regler. Hertil kommer si den mere fritstiende lre om
magtfordrejning, som er en ofte paberabt regulator af forvaltningens sken. I
afthandlingen behandles magtfordrejning som tet forbundet med lanceringen af det
frie sken, selv om det ogséa nzvnes, at den klassiske opbygning af skennet som
forudsetning for magtfordrejningslerens anvendelse er under oplesning i praksis.
En diskussion af selve skensbegrebet er ikke athandlingens sigte.

2. Se Ragnar Knoph (1921) p. 87. Se for lignende tanker pa inhabilitetsomradet V.C.1.

3. Se for nyere praksis f.eks. FOB 94.56 og U 97.827 H.
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Udvalgte graenseflader

Afhandlingen tager magtfordrejningslerens afgreensning over for udvalgte andre
principper og regler i den almindelige forvaltningsret op til neermere overvejelse.
Grensefladespergsmalet er efter min mening i almindelighed interessant og kan
bl.a. vaere med til at fremme forstéelsen af de enkelte regler.

I det folgende kan man finde refleksioner om magtfordrejningsfigurens placering
og position som et materielt krav og om dens bergringsflade over for forskellige
krav til den procedure, som administrative afgerelser skal treeffes pa grundlag af.
Mest udferligt behandles magtfordrejningsgrundsatningens afgreensning over for
legalitetsprincippet, altsd princippet om, at forvaltningen kun kan treeffe afgerelser
med hjemmel i1 lov eller anden anerkendt retskilde. Legalitetsprincippet er det
mest grundleggende af forvaltningsrettens saglighedskrav, og udviklingen i
magtfordrejningsbegrebets status over for det almindelige krav om lovmassighed
beskrives og diskuteres i kapitel II.

Forholdet mellem magtfordrejning og inhabilitets- og begrundelsesregler er
desuden medtaget 1 gennemgangen af lovens betydning i kapitel V. Der sporges
her bl.a. til, om behovet for en markant magtfordrejningslzre kan antages at glide
i baggrunden i og med, at kravene til administrativ sagsbehandling tydeliggores
og strammes.

Bergringsfladen mellem magtfordrejning og usaglig forskelsbehandling eller
lighedsgrundsaztningen analyseres derimod ikke.” En behandling af forbudet mod
procedurefordrejning og af proportionalitetsprincippet falder uden for, ligesom
forholdet mellem magtfordrejningsgrundsetningen og adgangen til at forsyne
afgerelser med vilkar er udgrenset.”

Relevansspergsmalet

Endelig er det en vigtig precisering, at leren om magtfordrejning belyses for s
vidt angér fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Afhandlingen vedrorer
regleme om skennets ydre grense eller spergsmélet om kriteriers relevans, som
er lerens traditionelle virkningsfelt. Over for reglerne om fastleggelse af kredsen
af lovlige kriterier star forskellige regler om skennets indre greense. Der galder
retlige krav til den afvejning, som forvaltningen mé foretage af forskellige saglige
formal. P4 dette senere stadie i skensudevelsen kan magtfordrejningstankegangen
ogsé have en vis betydning, idet f.eks. en overvegt til saglige formal, eller en

4. For en behandling heraf se f.eks. Carl Aage Nergaard (1965) p. 19, Ole Krarup (1969)
p. 128 ff., Karsten Revsbech (1992) p. 69 ff. og Ole Spiermann (1995) p. 418 ff.

5. For en behandling heraf se henholdsvis f.eks. René Chapus (1990) p. 722 £, Jens Garde
m.fl. (1997) p. 220 f. og Bent Christensen (1994) p. 209.
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undladelse af at iagttage et sagligt formal ved helhedsvurderingen, f.eks. ogsa vil
vare afarter af magtfordrejning. Jeg beskeaftiger mig dog ikke nermere med
afvejningsproblematikken.®

I.A.1. Betoning af den subjektive side

Udover disse samspilsspergsmal drejer afhandlingen sig om to hovedtemaer,
nemlig magtfordrejningslerens forvandling som normkonstruktion og som vam
mod bestemte formélskategorier. En almindelig forklaring pa forvandlingens
intensitet kan findes i den enkle kendsgerning, at ideen om retlinet udnyttelse af
diskretionzre befgjelser ikke er udklekket og formet i en nordisk kontekst men
har sin oprindelige base i fransk retstenkning. Det er herfra, at det 1 begyndelsen
af dette drhundrede er blevet hentet hjem til bl.a. Danmark og Norge.

Det komparative perspektiv gor det klart, at en grenseoverskridende overfarsel
af juridisk tankevirksomhed pa magtfordrejningsomradet er en refleksion af et
generelt behov i en eller anden form for retlige formuleringer af skranker for
forvaltningens magt. Et krav om forsvarlig myndighedsudevelse er en logisk og
naturlig komponent 1 forvaltningsretlige teoriers modtrek over for en stigende
koncentration af administrativ kompetence, det vere sig for sd vidt bade i
nationalt og supranationalt regi. Den geografiske udbredelse vidner i sig selv om
stor omstillingsevne og om fleksibilitet.

Det er herudover en rad trdd i athandlingen, at fleksibiliteten bestér i, at figuren
stadig kan vare af betydning som juridisk regel, og det vel at marke med et
subjektivt sigte. En subjektiv magtfordrejningsleere gar for mig at se dybere og
mere praventivt ind i forvaltningens tankemenstre end en objektiv anvendelse.
Min grundtanke er, at veerdien af en regel om subjektiv magtfordrejning ikke gar
tabt, fordi den ideologiske og faktiske sammenhang, som figuren er konstrueret
til at operere inden for, @ndrer sig. Figuren kan og bor efter min opfattelse
fastholdes som et selvsteendigt provelses- og sanktionsgrundlag pa trods af savel
praktiske retshandhavelsesvanskeligheder som teoretiske nyorienteringer.

Sondringen mellem en subjektiv og objektiv begrebsanvendelse er central, men
dog 1 sig selv ret uafklaret, i den danske debat om magtfordrejning. Sondringen
omtales derfor bl.a. i en indledende begrebsafklaring i kapitel I1.B.

I.A.2. En variabel kreds af ugnskede formil
Ud over spergsmalet om den subjektive hensigt som magtfordrejningslerens
normative sigte tager afhandlingen altsé kredsen af uvedkommende formal op. Det

6. Magtfordrejningslerens refleksvirkninger pa afvejningen er i dansk ret bl.a. behandlet af
Ellen Margrethe Basse (1987) p. 188 f. Jf. ogsa f.eks. Bent Christensen (1997) p. 179. Se
for nyere praksis om vagtningen af formal f.eks. U 92.227 If og FOB 97.323.
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er et vigtigt spergsmal, som pa mange mader er lettere at have med at gere end
objektiveringstendensen, og den hermed forbundne vurdering af betydningen af
en subjektiv norm. Kredsen af formal er ud fra en almindelig retsdogmatisk
synsvinkel meget velbeskrevet. Det er sdledes i de fleste nyere fremstillinger af
magtfordrejning en neje og meget anvendelig beskrivelse af typer af usaglig og
eventuelt saglig interessepavirkning, som er hovedsagen. En diskussion af
formalstyperne og udviklingsperspektivet har man imidlertid savnet.

De negative dele af disse beskrivelser har fastholdt den klassiske stigmatisering
af bestemte private og offentlige formalskategorier som sit teoretiske underlag
samtidig med, at en higen efter et subjektivt magtfordrejningsbegreb er udgdet af
hovedparten af nyere magtfordrejningsverker. Afhandlingens hovedspgrgsmal
tager, som det ses, netop afset i denne begrebsmessige dobbelthed.

Min vurdering af navnlig retspraksis munder ud i, at leeren om usaglige hensyn
har vist sig stabil 1 relation til en kemne af uetiske og selvfikserede formaél, men
at der er en tendens for s& vidt angér sagligheden af visse som udgangspunkt
moralsk acceptable og almennyttige formal til at anlegge en lempeligere
bedemmelse end tidligere. Et af de formal, som i den forbindelse underkastes et
indgdende studie, er det samfundsekonomiske. Der er meget, der her peger i
retning af, at offentlige myndigheder har faet starre bevagelsesfrihed. Dette
eksempel bruges til at understette min grundtanke om, at saglighed som begreb
ikke har et fast indhold men er en dynamisk sterrelse.

I.B. Sigte og fokus

Mit sigte har i forste omgang veret det analytiske og beskrivende men har altsd
fort det vurderende og retspolitiske med sig. Afhandlingens hovedformal at altsa
gentenke og genoverveje af magtfordrejningslarens aktuelle og potentielle
betydning for den almindelige forvaltningsret. Mere konkret sigter undersegelsen
mod at afpreve og nuancere felgende forforstaelser.

Arbejdet med emnet udspringer primert af en hurtigt formet forhdndsantagelse
om, at der er sket mange forandringer og navnlig om, at en af de disse er en
markant omstilling af magtfordrejningsbegrebets normative sigte. Fornemmelsen
af forandring har iser veret knyttet til det teoretiske forleb, og den sikaldte
omstillingsproblematik vedrerer afhandlingens forste hovedtema, som isar bliver
taget op i kapitel III. Omstillingen er min karakteristik af bevagelsen vaek fra den
subjektive lere om det ulovlige formal.

Herudover er det i lgbet af bearbejdelsen af emnet blevet et selvstendigt formal
at péavise og vurdere forskydninger og udviklingstendenser i den typiske kreds af
hensigter eller hensyn, som magtfordrejningsgrundsetningen i begyndelsen iser
var et vern imod, nemlig private, politiske og finansielle formal. Dette andet
hovedtema behandles is@r 1 kapitel IV. Det er her de store linier, der soges
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indfanget, og retsudvikling og -tilstand anskues i et slags fugleperspektiv. Med
hensyn til dette hovedtema har jeg haft ikke klare forhdndsforventninger, men min
spgen har forst og fremmest varet styret af et behov for en bedre indsigt i den
traditionelle typologi over magtfordrejningsformer.

Et retligt udgangspunkt

Udgangspunktet for min bearbejdelse af magtfordrejning er retligt og ikke faktisk.
Min analyse handler om magtfordrejning som begreb, ikke som fenomen. Bogens
altdominerende fokus er retlige regler og tankegange af betydning for lovligheden
af supplerende formal. Det ligger uden for athandlingen at afdekke det reelle
omfang af selve fenomenet magtfordrejning i den offentlige administration; en
afdekning, som altid vil vere vanskelig. Mit mal er at undersege de briller, som
navnlig teoretikere og retlige efterprovere tager pa i magtfordrejningssager, og
ikke det, som er pd den anden side af glassene, s som foreteelsens faktiske
forekomst.

Der ligger her en traditionel, men ikke artikuleret, begrensning af emnet. Uden
en empirisk pracisering bliver det vanskeligt at sige noget kvalificeret om, hvad
behovet for en retlig inddemning af f2nomenet magtfordrejning er.” Det er altsa
retsanvenderne selv, der definerer, hvilken adfzrd fra forvaltningens side, der
udger en magtfordrejning. Et udsagn om hyppigheden af magtfordrejning er i
forste omgang afhaengig af, at fenomenet opdages, eller dog med en vis sikkerhed
materialiserer sig i de stikpraver, der nar frem til kontrolinstansernes bord. Der
findes ingen eksakte beregninger af omfang og art, og der er ikke fremsat bud pa,
hvad opklaringsprocenten ma antages at vere pa dette omrade.”

Den er efter min vurdering formentligt lav bl.a. i betragtning af, at forvaltningen
treffer et hav af afgerelser, og af, at det kun er en lille del heraf, som forelegges
for prevelsesmyndigheder. Hertil kommer, at det i de sager, hvor magtfordrejning
péberabes eller undersoges, ofte er vanskeligt at bevise usaglige elementer i den
pagzldende skensmassige afgerelses indhold.

Disse bevisvanskeligheder er dog for mig at se ikke uoverkommelige og er f.eks.
ikke ukendte led i prevelsen af andre former for umiddelbart vanskelig
identificérbare motivationskader f.eks. strafferetligt forsat. Denretlige efterpraver
kan efter min opfattelse valge selv at konstruere eller dog at oparbejde forskellige
formodningsregler og typiske sammenhange. Spergsmalet om bevis er ikke en af
athandlingens hovedtemaer, men det bereres dog i kapitel [V.B.3.

7. Teoriens afsxt er ikke desto mindre et postulat om, at den foreteelse, som magtfordrejning
dakker, "har vid Udbredelse i alle Landes Forvaltning” jf. Poul Andersen (1965) p. 364.

8. Se for en undersogelse af forskellige former for korruption i forskellige lande (som altsi
ikke omfatter magtfordrejning) det &rlige korruptionsindeks offentliggjort bl.a. i Politiken
1/8-1997. Danmark er i falge denne liste et af de mindst korrumperede lande.
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En antagelse om en relativ hej usaglighedsfrekvens, om et toppen-af-isbjerget
syndrom, omend for sé vidt angar de uopdagede tilfzlde formentlig kun sjzldent
grove og ondsindede misbrug, taler i sig selv for at granske og genoverveje
magtfordrejningsbegrebet meget naje.

Omfanget og arten af eksterne prevelsessager om magtfordrejningsrelaterede
tilfelde kan give et vist men bearbejdet indtryk af fznomenets udbredelse og
karakter, men man kan ikke uden videre slutte fra f.eks. en nedgang i antallet af
magtfordrejningsstatueringer til en nedgang i forvaltningens tilbgjelighed til at
bega denne forseelse. Det kan f.eks. veere, at forvaltningen generelt, eller pa et
bestemt omrade, er blevet bedre til at maskere usaglige indslag i sine afgerelser,
eller omvendt at provelsesmyndighederne er blevet mindre villige til at statuere
magtfordrejning og/eller maske hellere anvender andre reaktionsmuligheder.

Retlige grundveardier

De forskellige retlige teorier om forvaltningens uvedkommende formal ses som
vidnesbyrd om bestemte modforestillinger over for forvaltningens tilbgjelighed til
at favorisere sig selv eller lade sig friste af andre uvedkommende interesser. Den
retlige regulering udtrykker 1 sig selv en forventning om fanomenets omfang og
art. Magtfordrejningsreglen anskues altsd som en vardimettet storrelse, hvis
oprindelige retsstatslige indhold uddybes i kapitel ILLA. En diskussion af
magtfordrejningsbegrebet 1 en velfaerdsstatslig sammenhang er ikke medtaget.

I.C. Problemstillinger

Afhandlingen ensker som udgangspunkt at besvare det helt brede spergsmal, om
der er sket en udvikling 1 forstéelsen og anvendelse leren om usaglige hensyn.
Det svares der ja til, og det bliver herefter vigtigt at tage stilling til, hvilke arsager
og konsekvenser de forskellige udviklingslinier ma antages at have.

For sa vidt angér den navnte omstilling af reglens normative sigte, sperges der
i afhandlingen til, om det overhovedet er et problem, og i bekreftende fald hvad
omstillingens implikationer er? Det sidste er hovedproblemet med hensyn til dette
tema. Afhandlingen problematiserer ikke selve sondringen mellem subjektiv og
objektiv magtfordrejning men seger at explicitere, hvad sondringen gar ud p4,
hvad den beror pa, og hvad den indebarer.

Der redegeores i athandlingen som led i et svar herpé for de hovedpositioner, som
forvaltningsretslitteraturen har indtaget til valget mellem en subjektiv og en
objektiv provelse. En nermere pavisning af de enkelte teoriers overensstemmelse
med retspraksis er ikke mit erinde, idet hovedsigtet er at fokusere pé fordele og
ulemper ved de forskellige modeller. Analysen af praksis tager ogséa spergsmalet
om en subjektiv eller objektiv regel op til overvejelse, og det sker i forbindelse
med en droftelse af udvalgte eksempler pa inddragelse af uvedkommende formal.
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Spergsmélet om cendringen af kredsen af usaglige formal er gaet langt mere
updagtet hen end objektiveringstendensen. Det er som nevnt den klassiske lere
om magtfordrejning, der forst har omsat prevelsesmyndighedernes kritik af
konkrete formal til typologier eller kataloger over forbudte interesser. Indholdet
1 den klassiske formélstypologi udforskes. Den valgte hovedproblemstilling gér
her pa, om der er sket en udvikling, og navnlig om udviklingen har resulteret 1
starre eller mindre beveagelsesfrihed for forvaltningen pa typeomrademe. Er der
1 praksis tegn pa udvidelser eller (yderligere) begreensninger af den skensfrihed,
som forbudet mod uforsvarlige formal oprindeligt var mantet pa? Og er eventuelle
@ndringer i den retlige bedemmelse af kredsen af formal gnskelige?

Forholdet mellem lov og uskreven ret

[ kapitlet om betydningen af lovgivning er magtfordrejning som emne vinklet pa
en ny made. Der settes sporgsmalstegn ved den almindelige udelukkelse af loven
fra maengden af kilder til fastleggelse af magtfordrejningsbegrebets indhold; en
udelukkelse, som herer til de gengse antagelser om emnet. Jeg onsker her at
problematisere, om en manglende generel lovramme om begrebet helt afskarer
lovgiver fra indflydelse p& indholdet af begrebet. Dette er for s& vidt en
biproblemstilling i forhold til athandlingens to hovedspergsmal. Der rejses dog i
forleengelse af denne diskussion det konkrete spergsmal, om der er pa baggrund
af en reekke loveksempler kan udledes en almen retsdannelse i relation til visse
former for finansielle hensyn. Er en indirekte pavirkning af kredsen af formal her
ved at vokse frem? Hermed knyttes diskussionen af lovens betydning an til
athandlingens gennemgaende interesse for kredsen af ulovlige formal.

L.D. Metode og retskilder

Afhandlingens hovedtemaer behandles p& baggrund af en analyse af teori, praksis
og lovgivning. Undersogelsen af disse kilder feres op til nutiden og omfatter et
tidsrum pa ca. et arhundrede. Afhandlingen bestér groft sagt af en begrebsteoretisk
analyse suppleret med en behandling af udvalgte praktiske spergsmal.

Undersogelsen er udarbejdet med det systematiserende tilsnit for gje, som
undertiden nzvnes som kendetegnende for en retsvidenskabelig fremgangsmade.”
En systematisering, der skal skabe overblik over et langt forlgb. Der er dog mange
mader, hvorpé et sadant overblik kan skabes og formidles.

Mit valg af metode har taget sit udgangspunkt i en retskildeorienteret tilgang til
emnet. Dette er for sa vidt den haevdvundne struktur i juridiske redegerelser for
geldende ret bortset fra, at loven normalt placeres 1 spidsen for gennemgangen
af en regels indhold og grundlag. Arsagen til, at loven er anbragt til sidst, er, at
leren om ulovlige formél (endnu) ikke er ophgjet til lov.

9. Se f.eks. Preben Stuer Lauridsen (1992) p. 100.
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I.D.1. Inspiration fra andre retssystemer

Til stette for analysen og diskussionen af magtfordrejningsgrundsatningens
fremvakst og konsolidering i dansk forvaltningsret trekker fremstillingen veksler
pé fremmedretlige erfaringer og indsigter. Afhandlingen har som udbygning pé
det diakronistiske hovedperspektiv en komparativ dimension, som forst og
fremmest omfatter oversigter over fransk og norsk ret.

En skelen til den oprindelige franske referenceramme giver i narvarende
sammenhang sig selv, idet den traditionelle konstruktion af forvaltningens pligt
til at se bort fra egennyttige og andre dadelverdige intentioner er rodfestet i
fransk retsdogmatik og forvaltningskultur. Magtfordrejning er en oversattelse af
den franske term "détournement de pouvoir” og er som sidan et kunstord.

Hvad angar valget af norsk magtfordrejningstnkning, er dette ogsd oplagt og
narliggende, omend mere af praktiske end af evolutionare grunde. Det er séledes
en hgj grad af lighed mellem dansk og norsk jura pé dette forvaltningsretlige
kerneomrade, og der er ydermere flere interessante indspil til l&zren om ubefgjede
administrative interesser 1 nyere norsk retslitteratur; indspil, som til og med er
direkte rettet mod nogle af de danske diskussioner.

Bortset fra et preesenterede afsnit om fransk og norsk magtfordrejningstenkning
er brugen af de fremmedretlige diskussioner indarbejdet i athandlingen. Jeg har
i mine problematiseringer og pointer hentet megen inspiration fra udenlandsk ret.
Min skildring af dansk teoriudvikling som uhyre polariseret er f.eks. opstaet som
et led i sammenligningen med de franske og norske udviklingsforlab.

Magtfordrejningsbegrebets stilling som traktatmaessigt inventar i EU-retten strejfes
i kapitel VI, men en egentlig analyse af EU-magtfordrejning er udskilt fra denne
afhandling. Der er ogsa andre nationale retssystemer, som kunne satte de danske
erfaringer i relief. Navnlig tysk forvaltningsret men maske ogsé engelsk og svensk
ret. Det har dog af praktiske grunde varet nedvendigt at foretage et udvalg.

I.D.2. En trinvis undersegelse af retskilder

Min analyse har i kapitlerne III-V retskildegrundlaget som sin hovedstruktur. Som
antydet i disse kapitlers titler bestar athandlingens danske materiale af folgende
fire teksttyper: retslitteratur, domme, ombudsmandsudtalelser og lovgivning.
Rakkefolgen har som udgangspunkt til forméal at understotte det dynamiske
perspektiv i den forstand, at den afspejler kronologien i kildeforekomsten. De
ferste doktrinere bidrag ligger for de ferste principielle domme og ombuds-
mandssager, og de loveksempler, som her er af interesse, er af nyere dato.

Et fremstillingsmeesigt alternativ havde veeret at behandle udviklingen i begrebets
normative sigte og kredsen af ulovlige formal i en samlet form med en integreret
brug af de relevante retskilder pa hver af disse to omréder. Den successive
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afskalning har udover at betone udviklingsperspektivet dog haft den praktiske
fordel, at den har bidraget til at strukturere arbejdet. Mit valg af form beror
desuden pa et gnske om at f3 de mange teoretiske aflejringer klart frem i lyset og
om at synliggere lovens betydning for magtfordrejningsbegrebet.

Afhandlingens interesse for magtfordrejningsteorierne skyldes som udgangspunkt
en vis fascination af teoretisk fordybelse i et forvaltningsretligt grundbegreb.'?
Noget andet er, at doktrinens indvirkning pa retlige beslutningstagere efter min
vurdering ikke skal undervurderes.

Teoretiske positioner

[ den almindelige retsleere finder man kilden til besvarelse af spgrgsmalet om
doktrinens rolle som retskilde i doktrinen selv. Den ulovfzstede retskildelere er
1 sit skriftlige udtryk selv et produkt af retslitteraturen samtidig med, at det er i
retskildeleren, der findes anvisninger pé, hvilken rolle den juridiske teori spiller
som retskilde. Forholdet mellem doktrinen og retskildelzren er dobbelt,'” og
spergsmalet om teoriens rolle er saledes et spergsmal om selvopfattelse.

Doktrinens rolle som retskilde er dog ikke velbelyst i1 dansk ret. Der findes ingen
storre analyser af emnet 1 retskildeteorien men efterhanden dog en del spredte
ideer, som bl.a. viser, at der kan tages forskellige udgangspunkter. Disse kan lidt
forenklet opdeles p& felgende made.

I den eksisterende "teori om teorien” tages der ofte et formelt udgangspunkt. Der
fokuseres p&, om doktrinen er bindende eller opleves som forpligtende for den
retlige beslutningstager, og her traditionelt dommeren. Den traditionelle antagelse
er herefter, at doktrinen ikke er en (fuldgyldig) retskilde. Teoriens selvforstaelse
kan generelt siges at vere praget af stor beskedenhed eller méske af et snske om
at underspille sin indflydelse pa og sit ansvar for retsdannelsen. Der er dog ogsa
fortalere for andre og mere nuancerede svar, f.eks. for en klassifikation af

doktrinen som en "uegentlig" retskilde eller "kan-faktor".'”

En anden indgang til spergsmalet om doktrinens stilling er den normative, hvor
det afgerende ikke er, om en teoretisk praksis laser retsanvenderen i sterre eller

10.  Det er blevet papeget af Peter Blume (1998) p. 115 i en anmeldelse af Carsten Henrichsen
(1997), at der er fornyet interesse for den retsteoretiske forvaltmingsret. Et andet markant
forvaltningsretligt teoristudie af nyere dato er Karsten Revsbech (1992).

11.  Jf Ruth Nielsen (1989) p. 140. Det begrundes ikke af Mogens Heide-Jorgensen (1993)
p. 21, hvorfor man ikke kan lovgive om retskildeleren. Et formaliseret retskildesystem for
domstolspravelsen findes i Statut for den Mellemfolkelige Domstol jf. artikel 38.

12.  Teorien er ikke behandlet i kapitlet om retskilder hos Alf Ross (1953) p. 90 ff., og
eksklusionen er implicit. Se ogsa f.eks. Peter Blume (1985) p. 118 ff., Svend Gram Jensen
(1989) p. 98, W.E. von Eyben (1991) p. 169 ff. og Jens Evald (1997) p. 52 f.
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mindre grad, men om teorien i kraft af f.eks. sin videnskabelige kvalitet eller
autoritet bor indgd i mangden af kilder til ret. En hierarkisering af forskellige
teoretiske fremtreedelsesformer er her noget savnet. 1 en formel afvisning af
doktrinens berettigelse som retskilde kan der i gvrigt implicit ligge en normativ
vurdering. Det kan svakke vardien af en teoretisk fremstilling, at der f.eks. er
tvivl om dens objektivitet over for det materiale, som beskrives.'”

Et tredie udgangspunkt er det faktiske, hvor det centrale er doktrinens empiriske
og kvalitative pavirkningskraft. En reaktion mod den retskildeteoretiske tradition
i dansk ret er anfaegtelsen af selve spergsmalet om doktrinen er en retskilde og
pointeringen af, at doktrinen er retten og som sddan den uundgéelige vej til
forstaelse af retsordenen og reglerne for dens beskrivelse. Der er mange udtalelser
om teoriens rolle, som synes at bygge pé et faktisk udgangspunkt, men der er
langt fra tale om en sammenhzngende bevagelse.'!

Generelt tager denne afhandling 1 sin retskildeanvendelse et faktisk udgangspunkt
og behandler altsé f.eks. doktrinen som en retskilde af stor faktisk betydning. 1
den forbindelse er jeg af den opfattelse, at det er pA omrader, hvor de evrige
retskilder ikke er udviklede enten i form eller indhold, at doktrinen selvstzndigt
kan bidrage og skabe. Det geelder f.eks. pa et si dbent og flydende reguleringsfelt
som det her behandlede, hvor lovgiver har atholdt sig fra at yde et generelt
indspil, og hvor ogsa navnlig domstolene vearet vage 1 sine udmeldninger om,
hvordan forvaltningens magtfordrejning skal handteres.

For sd vidt angar den specifikke magtfordrejningsteori har den gjort et stort
forberende arbejde og har veret initiativtager til en eksplicit retsdannelse.
Begrebet magtfordrejning er dog over tid blevet til i et samspil mellem teori og
praksis. Begrebets videnskabelige fader er Poul Andersen, hvis tenkning i mine
gjne repraesenterer en slags uautoriserede forarbejder.

Fravalg af forholdets natur

I retslzeren behandles doktrinen og forholdets natur undertiden som forbundne.'”
Man kunne saledes med en vis faje overveje at satte fokus pa betydningen af den
sidstnaevnte retskilde, hvad der mere konkret ogsa stattes af, at Poul Andersens
argumentation til stette for en magtfordrejningslere 1 hvert fald implicit havde

13.  Se om sidanne indvendinger mod vardien af Hans Gammeiltoft-Hansen m.fl. (1994)
Henrik Zahle (1995b) p. 375. Jf. ogsa Karsten Revsbech UfR 1994B.462. I svensk teori
er der mere generelt blevet sat fokus pa doktrinens manglende demokratiske legitimitet
se bl.a. Jan Kleineman (1995) p. 624 ff. og Hans Gunnar Axberger (1996) p. 24 ff.

14.  Ideen om doktrin = ret lanceres i Preben Stuer Lauridsen (1977) p. 375, der dog falder
tilbage pé formelle kriterier i (1992) p. 169. Se ogsa f.eks. Morten Wegener (1994) p. 137
og for en tilgang til EU-doktrin som integrativ faktor Henrik Zahle (1995a) p. 89 f.

15.  Se f.eks. Morten Wegener (1994) p. 138 f. og Jens Evald (1997) p. 52.
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forholdets natur som een af sine kilder. I nyere tid er der ligeledes antydninger
af leerens "naturlige” karakter, og det er f.eks. blevet anfart, at leren har prazg af
originer ret.'® Savel domspremisser som domskommentarer taler ogsa om, at der
er formal, som det ikke naturligt pahviler forvaltningen at forfelge jf. f.eks. U
25.906 H og TfR 31.100 om U 29.452 H. Forholdets natur er en meget diffus
starrelse, nar den f.eks. separeres fra doktrinen. Den belyses ikke yderligere her.

Praktiske anvendelsesmuligheder

Den eksterne kontrol med forvaltningen udeves af Folketingets Ombudsmand og
de almindelige domstolene, og den praksis, som de producerer i den forbindelse,
udger det eksemplariske grundlag for min diskussion af magtfordrejningsbegrebets
praktiske anvendelsesmuligheder. Det kan indledningsvis na&vnes, at det er studiet
af doktrinen, som har varet katalysator for udarbejdelsen af denne athandling, og
at min lesning af retspraksis uundgéeligt er blevet farvet af litteraturen.

Generelt er retskildeverdien af domspraksis blevet undergivet en meget udforlig
behandling i retsteorien, og det er netop dommeren, der traditionelt her har veeret
det dominerende omdrejningspunkt. Det felgende vedrerer kun enkelte aspekter
af domspraksis som retskilde i den almindelige forvaltningsret.

Set fra et sagsbehandlersynspunkt er eksponeringen af domspraksis noget
overdreven og misvisende, fordi behovet for en forudsigelse af domstolenes
bedemmelse af en sag generelt er langt mindre end behovet for en forudsigelse
af f.eks. ombudsmandens opfattelse.

Det er kun en lille del af forvaltningens enkeltafgerelser, der bliver synet af de
almindelige domstole. Der er i senere &rgange af UfR optaget 10-15 domme &rligt
om almindelige forvaltningsretlige emner.'” Med meget 3 stikpraver bliver det
ekstra vigtigt, at domstolene sender klare signaler. Ombudsmanden er sin
forvaltningskontrol i talmeessig henseende langt foran domstolene jf. statistikken
1 f.eks. FOB 97.44. Hertil kommer, at Folketingets Ombudsmand i form af en
forventning om god forvaltningsskik rdder over en supplerende mélestok, som slet
ikke indgar i domstolenes bedemmelsesgrundlag. En fuldsteendig retskildeanalyse
af ombudsmandens udtalelser er til trods herfor endnu ikke foretaget.

Der henvises i de foreliggende ombudsmandsbeskrivelser forst og fremmest til,
at ombudsmandsinstitutionen ikke rider over formelle sanktionsmuligheder.'®
Mange tillegger derfor udtalelsespraksis en anden og lavere retskildeveerdi end

16.  Se henholdsvis Ole Krarup (1969) p. 191 og 121 og Jens Garde m.fl. (1997) p. 99

17.  Se antal af forvaltningsretlige domme Jens Garde m.fl. (1989) p. 151 og Bent Christensen
(1994) p. 19. Den eneste egentlige optelling er Bent Christensen UfR 1976B.110 ff.

18.  Se f.eks. Jens Garde m.fl. (1997) p. 431 f. og W.E. von Eyben (1991) p. 220 ff.
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domstolspraksis, som har en mere retlig karakter.'” Selv om det er vigtigt, at
institutionens hovedopgave er at danne sig opfattelser af sager, og ikke at faelde .
domme, betinger det ikke i sig selv en nedskrevet retskildevaerdi i faktisk forstand.

Udtalelsernes karakter af . "soft law" opvejes efter min opfattelse af bl.a.
argumentationstekniske fordele frem for meget summariske domspremisser, og
udtalelsernes sterre fylde og nuancerigdom, herunder en meget tydelig brug af
teoretiske grundlag, kan ege deres overbevisnings- og gennemslagskraft.

Ombudsmandens reaktionsform er dog ikke det eneste grundlag for en distinktion
mellem ombudsmands- og domstolspraksis. Der kan herudover f.eks. peges pa, at
ombudsmanden stér i et personligt athzngighedsforhold til Folketinget og at han
(eller maske engang hun) dbent tegner embedet i almindelighed og i udtalelserne.
Den fragmentariske behandling af retskildespargsmalet kontrasteres i gvrigt af, at
indholdet af ombudsmandens praksis er meget velsystematiseret.””

I min diskussion af magtfordrejningsbegrebets praktiske anvendelse skelnes der
ikke i retskildemeassig henseende mellem doms- og ombudsmandspraksis. Ud fra
et faktisk udgangspunkt antages ombudsmandsinstitutionen pa visse omréader at
have haft en vasentlig indvirkning pd magtfordrejningsfiguren.

Fravalg af administrativ praksis

Administrativ praksis kunne ogsé vere en givende kilde for en athandling som
denne, men min afgrensning til teori, praksis og lovgivning skal forstis sadan, at
forvaltningens interne provelsespraksis falder uden for. Nar f.eks. tilsynspraksis
om kommunale myndigheders misbrug af befgjelser ikke behandles, skyldes det
bl.a., at administrative afgerelser ikke er frit tilgeengelige. Offentliggorelsen i
Ministerialtidende af offentlige myndigheders afgerelser er selektiv, idet der i
dette tidende kun optages de resolutioner og tilkendegivelser vedrerende enkelte
tilfelde, der har "almindelig interesse" jf. Lovtidendelov § 5. Det &ndrer dog pa
den anden side ikke ved, at der er langt flere administrative retsakter, der bliver
underkastet den interne kontrol end den eksterne.

Mere principielt kan man maske pege pa, at en afgrensning til domstols- og
ombudsmandspraksis er berettiget ud fra en traditionel hierarkisk forestilling. Det

19. En distance til ombudsmandspraksis som retskilde findes navnlig i Bent Christensen
(1991) p. 125 ff. De navnte reservationer er ikke gentaget i 1997-udgaven. Nogle opfatter
ombudsmandspraksis som en mellemform mellem doktrin og domspraksis jf. Preben Stuer
Lauridsen (1992) p. 103 og p. 143 Jens Garde m.fl. (1989) p. 166. Se for en hdt "hgjere"
ombudsmandsplacering Jon Andersen (1989) p. 308 og Jan Fridtjof Bernt (1984) p. 141.

20. Det grundleggende retskildespergsmil indtager en forholdsvis beskeden rolle 1 Hans
Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 32 jf. p. 601. Se om spergsmaélet i evrigt Claus
Haagen Jensens interessante kapitel i Jens Garde m.fl. (1989) p. 165 f.
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er denne praksis, som i en udstrakt prevelseskaede er den afgerende og endelige,
og som administrative rekursinstanser formodes at rette sig efter.

Betydningen af lovgivning

Min undersggelse af magtfordrejningsbegrebet runder til sidst spergsmalet om
lovgivningens betydning. Loven har ligget uden for magtfordrejningsteoriens
horisont. Det snavre synsfelt bunder til en vis grad i, at lovproduktionen i &ldre
tid var helt anderledes insuler, end den er i dag.

Lovens faktiske betydning som retskilde i en magtfordrejningssammenhang vil
herudover blive belyst i kapitlet V og skal ikke yderligere foregribes. Min tilgang
til lovgivning som en sekundzr retskilde med en indirekte generel virkning er en
analytisk pointe og ikke blot en indledende pracisering.

Grundlaget for analysen af lovgivningens betydning for magtfordrejningsleren er
for s& vidt stadig sparsomt. En generel lov om forvaltningsakters materielle
indhold er ikke udviklet oz er heller ikke pa tegnebrattet. ] modsatning hertil er
et flertal af forvaltningsrettens formelle regler i kodificeret form blevet omsat til
forvaltnings- og offentlighedslov. Fraveeret af almindelige lovfastede principper
om afgerelsers indhold sattes endvidere 1 relief af en intens lovgivning for sa vidt
angar visse specielle forvaltningsretsdiscipliner.

I min redegerelse for betydningen af lovgivning er ogsa indlagt en diskussion af
fordele og ulemper ved en generel lovfastelse af leren om magtfordrejning.
Diskussionen er affgdt af den naevnte asymmetri i legal aktivitet. En retsteoretisk
indvending mod en lovfastelse er, at en lovramme (om magtfordrejningslaren)
ikke udlgser en ny norm men blot er et formaliseret udtryk for en normdannelse,
der allerede har fundet sted.”” En retsregel bliver med andre ord ikke mere
geeldende af at veere lovfaestet, men selv en ren kodifikation af uskreven ret kan
for mig at se udlese forskellige sidegevinster.

Afhandlingens afslutning

En sammenfatning af undersegelsens hovedpointer er at finde forst i kapitel VI.
Athandlingen opsummeres som et forsvar for bdde en stramning og smidiggerelse
af magtfordrejningstankegangen.

Emnet afrundes herudover med en perspektivering til magtfordrejningsrelaterede
problemstillinger og udviklingstendenser pa andre retsomréader. Der er for nylig
afsagt en bemerkelsesvaerdig dom over lovgivningsmagten, som kan tolkes ud fra
en tillempet subjektiv magtfordrejningsmodel. Tendensen til sterre finansielle
frihedsgrader for offentlige myndigheder synes endvidere at kunne genfindes pa
et tilgreensende forvaltningsretligt omréde af stor betydning.

21. Se om betragtningen generelt f.eks. Mogens Heide-Jergensen (1993) p. 21.
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Kapitel 11

Prasentation af begrebet

II.A. Introduktion

Hovedformélet med dette kapitel er at prassentere magtfordrejningsbegrebet i et
bredere perspektiv. Kapitlet danner baggrund for de felgende kapitler om teori,
praksis og lovgivning af betydning for begrebet.

Der legges i kapitlet ud med en identifikation af begrebsdannelsens forankring i
retsstatslige verdier. Ideen om magtfordrejning har faet form i et retligt opger
med enevzlden, og det er fra denne kontekst, at ideen henter sin ideologiske
urkraft og flere af sine szrpraeeg. Udover at pracisere denne fortid peges der pa
magtfordrejningsfigurens anvendelighed pa andre retsomrader jf. II.A.1-3.

Herudover indeholder kapitlet et grundleggende bidrag til de felgende analyser
og diskussioner af magtfordrejning, og det galder forst og fremmest spergsmalet
om betydningen af enten et subjektivt eller objektivt begreb. Kapitlet indeholder
en indledende afklaring af denne sondring, som ydermere ledsages af eksempler
og forskellige terminologiske preciseringer. Den begrebsmassige sammenhzng
mellem afthandlingens to hovedtemaer, magtfordrejningslerens normative sigte og
typiske kreds af ulovlige formal, bereres ogsa jf. I1.B.

Der folger herpd en naermere prasentation af selve udviklingen i henholdsvis
dansk, fransk og norsk ret. Der skitseres en rekke hovedvarianter af det danske
begreb, som udbygges i1 de falgende kapitler. Udover en oversigt over begrebets
udvikling og position 1 Frankrig og Norge peges der her pa udvalgte forskelle og
ligheder i forhold til dansk retsteenkning jf. I1.C.

Endelig tages forholdet mellem magtfordrejningsleren og legalitetsprincippet op
til overvejelse. Den sidste del af kapitlet belyser lzrens systematiske placering og
samspilsmuligheder i forhold til det almindelige hjemmelskrav og peger pé, at
begrebet er konstrueret som et ngje specificeret og vardifuldt supplement til
princippet om lovmessig forvaltning. Det sammenholdes med, at eftertiden har
omformet det til at vaere en vanskelig identificerbar og udglattet del af almene
hjemmelsstandarder. Denne del af kapitlet konfronterer séledes legalitetsprincippet
med henholdsvis en subjektiv og objektiv magtfordrejningsvariant jf. I1.D.
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IL.A.1. Saglighed i retsstaten

Set i retshistorisk perspektiv har vi med magtfordrejningsbegrebet at gare med en
prevelsesfigur, hvis ideologiske grundindhold ligger i forleengelse af reaktionen
mod en enevaldig kongemagt. Begrebet vender sig imod forekomsten af en retligt
ubunden og ukontrollabel administration. I den enevaldige statsopbygning er der
ingen formel tredeling af den statslige magt. Al offentlig beslutningskompetence
er i princippet samlet hos monarken, som egenradigt udnzvner bdde embedsmand
og dommere. Disse aktgrer er siledes i henhold til kongeloven af 1665 reduceret
til at veere kongens "betjente” jf. lovens artikel IV. Det er for si vidt angér
forvaltningens forhold endvidere kendetegnede for absolutismen, at domstolene
ikke uden videre kan efterprove administrativ virksomhed, og at forvaltningens
udevelse af magt ikke er omgerdet af et almindeligt krav om lovmassighed.

Som led i opgeret hermed bliver den enkelte borgers retssikkerhed sat i centrum,
og med udgangspunkt heri bliver en reekke retsstatslige og liberale ideer omsat til
retlige regler og principper. Fordemmelsen af konkrete forvaltningsakter, der
tilgodeser egennyttige og andre for staten helt uvedkommende interesser, kan ses
som en af flere retlige manifestationer af den bglge af sympati for en retsstat, som
herhjemme farst og fremmest har givet sig udslag 1 grundloven af 1849.

Den klassiske lzre om magtfordrejning ophgjes ikke til at vare del af grundlovens
tekst eller &nd.” Grundloven af 1849 knasatter dog en rekke andre retsstatslige
beskyttelsesregler bl.a. domstolenes almindelige prevelsesret, uden om kongen, af
pvrighedsmyndighedens grenser jf. § 77 (nu § 63 stk. 1). Desuden bliver et
katalog af borgerlige frihedsrettigheder gjort til et centralt led i sikringen af
privatssfeeren over for primart parlamentet men ogsé forvaltningsapparatet.

Hvad begrebet "den borgerlig retsstat” herudover kan og skal dekke over, er der
meget diskussion om i teorien, og den falder uden for min gennemgang. I relation
til retsstatstenkningens indvirkning pa forbudet mod magtfordrejning legges det
altsa blot simplificeret til grund, at retsstatens ideal og kendetegn er skabelse og
opretholdelse af mere eller mindre vidtgdende krav til staten, bdde lovgiver og
administration, med henblik p4 at beskytte de enkelte samfundsmedlemmer mod
vilkarlige og ungdvendige indgreb fra oven.?

Magtfordrejningskonceptet er udviklet af domstolene som den formelle drivkraft
og er en udkrystallisering af dommernes forfatningshjemlede ret til at fore kontrol
med forvaltningens virksomhed. Det er et koncept, der fra forst af er klart
retssikkerhedsorienteret, og som er blevet indpasset i en filosofi om, at staten skal
have s afgrensede funktioner som overhovedet muligt.

1.  Kravet om saglig forvaltning er del af den gzldende svenske grundlov jf. V.D.

2. Mine tanker om magtfordrejning i retsstaten er inspireret af Carsten Henrichsen (1997) p.
55 ff., Jergen Dalberg-Larsen (1994) p. 184 ff. og Bent Christensen (1980) p. 26 ff.
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Administrativt sken som praktisk realitet

Med udgangspunkt 1 nedvendigheden af administrative skensbefajelser er en
prevelse af magtfordrejning skabt til at vare et eksigibelt incitament for den
offentlige forvaltning til at drage en greense mellem offentlige og private formal
og mellem politik og administration. Den separation mellem administratorers
officielle embede og personlige idiosynkrasier, som er en af saglighedskravets
traditionelle ingredienser, kan fores tilbage til udviklingen af embedsmandsstaten
med et bureaukratisk organiseret korps af professionelle forvaltere. Dette korps
kommer til at besta af karriereembedsmand, hovedsagelig universitetsuddannede
jurister, som udvalges efter objektive og faglige kvalifikationer.” De afleser i
lgbet af det 18. &rhundrede enevaldens statstjenere.

Magtfordrejningslerens bidrag til en afgransning af bureaukratiets rationalitet
bestar i en bestrebelse pd at fremelske en mere sober og uselvisk indstilling til
offentlige embeder end den, som blev lagt for dagen af enevaldens adelige og
udnzvnte magtudevere. Den klassiske leere om magtfordrejning kan ses som et
forseg pa at skabe en retlig grobund for sterre resistens over for de fristelser og
frihedsgrader, som offentlig magt under eneveelden var forbundet med. Det er et
absolut minimumskrav 1 retsstaten, at dens forvaltere haver sig over det private.

Introduktionen af en magtfordrejningsbetinget skranke for forvaltningens legitime
adgang til at fare lovgivningen ud i livet er dog i en vis forstand en fravigelse af
det retsstatslige ideal om, at den udevende magt i videst muligt omfang bindes ind
i et finmasket net af tette og udfyldte lovregler. Udgangspunktet er for sa vidt,
at forvaltningens selvstzndighed og selvstendiggerelse per se skal modvirkes. Det
optimale er, at den af Jovgiver satte og nedskrevne ret bestemmer den enkeltes
retsstilling pa en utvetydig og forudberegnelig made, og at disse regler udformes
sa eksakt, at s& lidt som muligt overlades til individuelle sken fra eksekutivens
side. Forbudet mod at lazgge vaegt pa magtfordrejende formal er ikke umiddelbart
en bekraftelse af dette udgangspunkt men snarere en nedvendig justering heraf.

Den historiske pointe er, at magtfordrejningsprincippet er med til at rette op pa
og holde snor i den i sig selv betenkelige delegation af afgarelseskompetence til
den offentlige forvaltning, som skensbefgjelser eller lovfuldmagter ma vare
udtryk for i et rent retsstatsligt univers.” Retstatsteoriernes malsatning om en
allestedsnzrverende lovgiver, selv inden for et begraznset virkefelt, har ikke
kunnet realiseres som praktisk udgangspunkt. Den magt, nemlig loven forstiet
som utvetydig lydighedsinstans, som 1 ferste omgang stillede sig over for
forvalteren, bliver vendt til en magt for forvalteren.”

3. Se bl.a. Tim Knudsen (1995) p. 283 ff. og Jergen Dalberg-Larsen (1984) p. 55 f.
4. Se om baggrunden for sondringen retsanvendelse/sken Bent Christensen (1994) p. 47.

5. Se om forvalterens forhold til loven @jvind Larsen (1996) p. 73 ff.
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Den klassiske saglighedslare kan her netop ses som et retligt modtrak over for,
at lovgiver deponerer dele af sine kompetencer til et administrativt apparat. Men
hermed har retsstaten for sa vidt allerede mistet sin oprindelige uskyld. Det er her,
at forbudet mod administrativ magtfordrejning kommer ind i billedet.

Opgorelse af den retsstatslige arv

Den ideologiske sammenhang, som magtfordrejningsleren pa denne méde er fodt
ind i, har naturligvis givet laeren en rekke kendetegn. Nogle af disse er blevet
fastholdt og kan i deres oprindelige form i dag forekomme arkaiske. Ved at se
magtfordrejningsbegrebet som en fleksibel og foranderlig sterrelse kan man dog
for mig at se forsat drage nytte af bl.a. dets metodik.

Som den forste af disse retsstatslige kendetegn kan der peges pa, at den retlige
tilgang til magtfordrejning har varet en negativ og kontrolorienteret formulering.
Forvaltningen skal tvinges til at tage hgjde for, at domstolene star parate til at
handhave et forbud mod usaglige forvaltningsakter. Magtfordrejning konstituerer
sig 1 et tilbageblik. Den negative tilgang har teori og praksis senere modificeret
til ogsa at vaere et videregéende krav om saglig forvaltning, et handlingsideal, som
alene i kraft af sin e@ndrede retlige struktur kan virke mere uklart end det
traditionelle forbud.

For det andet har retstatsteenkningen stiet fadder til den accentuering af en konflikt
mellem administration og individ, som gennemsyrer den originale ramme om bl.a.
magtfordrejning. Det er en indlejret forestilling, at den enkelte borger har et retligt
relevant behov for veern mod en omend ikke direkte fjendtlig og ondsindet s& dog
fiern og lunefuld statsmagt. Retslitteraturen har dog efterhanden frigjort begrebet
fra forestillingen om bestandig risiko for statslige indgreb over for individet. Der
er i praksis en tilbgjelighed til at nedtone den retsstatslige dichotomi mellem det
offentlige og private. Disse termer anvendes i hvert fald sjeldent og i stedet
kategoriseres formél f.eks. som enten saglige eller usaglige.

For det tredie udspringer den moralske dimension i formalstankegangen, som
mere eller mindre &benlyst er indbygget i forskellige teoretikeres begrebsbrug,
muligvis af en generel retsstatslig leengsel efter at paleegge offentlige magthavere
en uomgaelig moralsk pligt til at sikre den enkelte mod indgreb.® 1 dansk
domspraksis kan den sjeldne brug af magtfordrejningsterminologien skyldes en
uvilje blandt dommemne mod at fordemme forvaltningen moralsk.

Endelig kan man pege pa, at magtfordrejningsbegrebets arvemasse omfatter en
idealisering af den upolitiserede og neutrale embedsmand. Den retlige udfyldning
af skensmassige bemyndigelser er ideelt set netop strengt retlig og skal udsves
af kelige og vidtskuende administrative hjerer, som forventes at befinde sig i en

6. Se for denne del af retsstatsideologien f.eks. Jorgen Dalberg-Larsen (1984) p. 33.
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hejere og renere sfeere end den politiske hverdag. Skennet mé ikke profaneres af
politiske smaligheder. Magtfordrejningsbegrebet har levet videre pa enevaldens
embedsmandsideologi om at tjene helhedens og almenvellets interesser,” men en
snever forstielse af det politiske formal er 1 dag en anakronisme.

Udviklingen i teoriens verdigrundlag

Det er den juridiske doktrin, som har de bedste muligheder for at satte ord pa og
for at agitere for retsstatslige eller andre veerdiorienteringer i den retlige
regulering af forvaltningens opgaver og virkemidler. Der er dog pé dette omrade
ikke er tale om et enten-eller, og der vil fra een og samme retsvidenskabelige
fremstilling kunne udskilles bade retssikkerheds- og systemorienterede indslag.”
Det vil fremga af kapitel III.

Her skal det blot nevnes, at den klassiske version af magtfordrejningsbegrebet,
som forfatteren Poul Andersen fremfor alt star som ihzrdig fortaler for, entydigt
ligger i kelvandet pd den modstilling mellem stat og borger, som er et af
retsstatens kendingsmerker. Det skinner tydeligt igennem, at denne skribent
udviklede sine holdninger pa et tidspunkt, som la tet pa retstatsideernes forste
storhedstid i slutningen af forrige arhundrede. Karakteristisk for denne teoretiker
er dog en aben bekendelse til sddanne verdier, hvorimod valget af veerdigrundlag
i senere teori ofte kun star skrevet mellem linierne.

En tilslutning i sterre eller mindre grad til retsstatslige vaerdier er ikke kun et
tidsbestemt faenomen, og i moderne dansk teort har selv den mest fremadrettede
og p& sin vis emanciperede bearbejdelse af magtfordrejningsprincippet en
sammensat karakter. Her refererer jeg til den retsvidenskabelige metamorfose, som
princippet er undergaet ved Bent Christensens mellemkomst, og som bl.a. kendes
ved, at formalslaren er blevet markant objektiveret. I dette teoretiske system er
fortidens svulstige og moralsk klingende retorik forstummet. Hermed er der
umiddelbart lagt op til radikalt brud med den retsstatslige arv. Et s& entydigt
billede er der dog ikke grundlag for. Sagen er derimod den, at selv den mest
moderne magtfordrejningsversion pa nogle punkter uvagerligt ma gribe tilbage
til sit ideologiske udgangspunkt, og det sker fremfor alt via en understregning af
lovgiverviljen som det altafgerende pejlemarke for den retlige beslutningstager i
savel forste- som prevelsesinstans.

II.A.2. Den formalssammenlignende metode
Det er ikke til at komme uden om, at krumtappen i den klassiske lere om
ulovlige administrative formal er en dragelse mod lovens formal set som en mere

7. Se generelt herom f.eks. Jens Peter Christensen m.fl. (1997) p. 38 ff.

8. Se for en vurdering af de forskellige magtfordrejningsteoriers verdipremisser Karsten
Revsbech (1992) p. 61 ff.
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eller mindre uangribelig abstraktion over almenvellet og det falles bedste. De
legale formal er pé sin side dog ikke ngdvendigvis abenlyse og veldefinerede, men
det ligger uden for den forvaltningsretlige magtfordrejningsteenkning at satte
spergsmalstegn ved lovgivningsmagtens interessevaretagelse. Lovens formal kan
vaere eksplicitte eller implicitte. Der bortses her fra, at lovens formal maéske i
stigende grad lader sig supplere med almindelige uskrevne saglighedsstandarder.”

Et brud pé leeren om usaglige forvaltningsforméal ma som udgangspunkt bero pa
foreneligheden mellem (1) den angivne eller formodede lovgivervilje bag en given
lovregel og (2) de administrative hensigter eller hensyn, som en given konkret
forvaltningsakt pé sin side mé udlegges som udtryk for. Spergsmalet om den
nermere grad af forenelighed mellem (1) og (2), dvs. om de administrative
formal f.eks. positivt skal fremme loven, behandles ikke i denne prasentation.'?

Uanset om der i relation til forvaltningens konkrete interessevaretagelse er tale om
et objektivt eller subjektivt prevelsesparadigme, er en retlig efterprover nodsaget
til at begive sig ud i en sammenligning af (1) og (2). Magtfordrejningsbegrebet
er til for at opfange kongruensfejl. Metoden praktiseres med sterst tydelighed af
ombudsmanden men gzlder ogsa den primzre efterlevelse af saglighedskravet.'”

En stillingtagen til en pastiet kreenkelse af magtfordrejningsgrundsatningen
krever siledes som sit forste led en afgreensning af de legale intentioner, som jeg
altsd opfatter som den centrale mélestok. Eller som det er blevet anfart om den
klassiske franske lare:

"En administrativ Myndighed ger sig skyldig i détournement de pouvoir, naar den
benytter sin diskretionnere Myndighed i et Gjemed, der maa siges at have ligget
uden for Lovgiverens Hensigt" (her fremhzvet).'”

Lovens hensigter vil veere indirekte, hvis der er tale om en uprecis lovtekst. Det
kan altsd vare behzfiet med usikkerhed at afgere, hvad lovens formdl mé antages
at vare, idet de f.eks. ikke, eller ikke fuldt ud, er objektiveret i forarbejder eller
andet autoritativt materiale. Men det er dog en udpreeget juridisk gvelse, som ikke
er fremmed for retlige akterer, og som i et sggsmal mod forvaltningen automatisk
iveerkseettes af pravelsesinstanserne jf. f.eks. U 92.205 H.

9. Se f.eks. Jan Frithjof Bernt (1978) p. 264 ff.

10.  Se for en belysning af dette spergsmal bl.a. Erik Boe (1978) p. 376 ff.

11. Se feks. FOB 90.153 (158), 1988.100 (105), 1975.380 (385) og 1975.75 (76). Denne
karakteristiske metodiske tilgang har ogsé sat sig spor hos Bent Christensen (1997) p. 145.
Se mere generelt om dommerskabt ret f.eks. Bent Christensen (1994) p. 44 f.

12.  Jf. Johannes Ussing (1893) p. 92.
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Danske provelsesmyndigheder er generelt da ogsd gaet aktivt og kreativt ind i
eftersegningen eller rekonstruktionen af en dybere mening med loven eller med
sekundzre retsforskrifter jf. f.eks. FOB 97.267, U 99.230 H og 98.968 V. De har
derimod i1 det store hele forholdt sig tevende over for magtfordrejningslarens
andet traditionelle metodekrav: en efterfelgende identifikation og explicitering af
forvaltningens subjektive intentioner. Det er her, at sagsegere ofte har set sig ude
af stand til at lgfte den tunge bevisbyrde, som er et resultat af en forsigtig og
tilbageholdende indsats fra domstolenes side.

I1.A.3. Saglighed som alment ideal

Magtfordrejningslerens krav til den administrative udfyldning af skensmessige
befajelser er inden for forvaltningsretten eet ud af flere saglige krav. Det
almindelige legalitetsprincip er det overordnede saglighedskrav, og l&ren om
magtfordrejning galder inden for den ramme, som sattes heraf. Saglighed er ogsa
et efterstreebt ideal 1 den administrative sagsbehandling. Flere formelle regler,
f.eks. om inhabilitet, har séledes til formal at sikre, at forvaltningens afgerelser
treffes pa et sagligt grundlag jf. V.C.1.

Magtfordrejende lovgivning

I andre dele af den offentlige ret har man ogséa diskuteret eksistensen og indholdet
af et magtfordrejningsprincip. Det indgér f.eks. i forfatningsretten at tage stilling
til, om lovgivningsmagten kan gere sig skyldig 1 en usaglig forméalsvaretagelse i
en given lov. Spargsmélet om Jovgivers magtfordrejning er bl.a. blevet rejst i
forbindelse med domstolsprevelsen af ekspropriationsloves overensstemmelse med
grundloven. Det er en forudsztning for en ekspropriation, at den forfelger
almennyttige hensyn jf. grundlovens § 73 stk. 1. Afgreensningen af udtrykket
"almenvellet” sker i et vist omfang efter samme retningslinier som afgrensningen
af kredsen af lovlige samfundsgavnlige formal efter den forvaltningsretlige
magtfordrejningslere. Det antages saledes, at det ikke positivt er muligt:

" ... udtemmende at angive alle de legitime hensyn, der kan danne grundlag for en
ekspropriation, men det er muligt at angive hensyn, som ikke er omfattet af
almenvellet"."”

Et af de konkrete tvivlsomme hensyn, som har varet 1 det forfatningsretlige
sogelys, er det finansielle. P4 dette omrade har f.eks. Poul Andersen pladeret for,
at lovgiver fordrejer sin magt, hvis den i en Jov om ekspropriation indremmer
forvaltningen adgang til i visse skensmassige afgerelser at lade det offentliges

13, Jf. Peter Germer (1995) p. 239. Se ogsa p. 177 ff. Spergsmalet om lovgivers varetagelse
af uvedkommende formal opstod f.eks. i sagen om islandske handskrifter jf. U 67.22 H.



38 Preesentation af begrebet

rent finansielle hensyn veare afgerende.' Lovgivningsmagtens aktivitet kan
saledes ogsd sammenholdes med en saglighedsmalestok. I den forbindelse opstar
spergsmalet om forvaltningens ulovlige varetagelse af finansielle formal dog ikke
pé grund af den szrlige hjemmel. Jeg vender tilbage til spergsmalet om lovgivers
subjektive magtfordrejning i VL.B.1.

Arbejdsgivers magtfordrejning

Medens det ikke er overraskende, at den offentligretlige teori har interesseret sig
for saglig magtudevelse fra statens side, er det maske mindre nerliggende, at
saglighed kan have betydning for forholdet mellem private parter. En regulering
af forholdet mellem en prasumptivt staerk og svag part findes dog ikke mindst pa
arbejdsrettens omrade.

Der galder her fra lang tid tilbage et forbud mod misbrug af ledelsesretten i
private virksomheder. Der er tale om et forbud mod illegitime motiver, og det
overordnede sigte er at begranse den "skensmassige" ledelsesret. Tankegangen
minder meget om det forvaltningsretlige saglighedskrav, men det arbejdsretlige
princip er inden for sit system udviklet for magtfordrejningsbegrebets opstaen i
dansk teori.'” Kravet om saglig ledelse er ikke skabt i det forvaltningsretlige
magtfordrejningslares billede men afspejler dog et nogenlunde tilsvarende behov
for en retlig inddemning af en kompetencekoncentration, nu 1 privat regi.

Saglighed som fleksibelt ideal

Disse bemerkninger skal forst og fremmest illustrere, at magtfordrejningstanken
til trods for sine bindinger til klassiske retsstatsideer har en almen og ret tidles
karakter og derfor bl.a. lader sig overfore til andre retlige sammenhange end den
forvaltningsretlige. Min pointe er for s vidt grundl®ggende at pege pa, at
magtfordrejning er et begreb med en bestemt fortid og vardiforankring, men som
har vist sig at kunne bruges til mere end et opger med enevalden.

IL.B. Definitioner og termer

Den ideologiske kraft i magtfordrejningslerens hovedafskygninger omtales ogsé
1 den folgende optakt til begrebsafklaring, hvor jeg dog ikke er sa optaget af det
historiske perspektiv men primert gar efter definitoriske afklaringer.

Afhandlingen betjener sig naturligvis af en lang rakke forvaltningsretlige
grundbegreber, som forudsettes bekendte. Magtfordrejningsbegrebets udvikling
og position 1 den almindelige forvaltningsret ma uvagerligt beskrives gennem
andre begreber. Begreber, som 1 sig selv kan vare diskutable og foranderlige.

14.  Se Poul Andersen (1935) p. 41 ff. Et nyere eksempel pd et indleg til stette for en
forfatningsretlig magtfordrejningslere er Karsten Revsbech (1991) p. 50 ff.

15.  Se Jens Kristiansen (1997) p. 164 f. og 361 ff.
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Det gelder f.eks. begrebet "afgorelse”. Det benyttes i det felgende synonymt med
konkret forvaltningsret, forvaltningsbeslutning og administrativ enkeltafgorelse
o.lign., selv om der 1 en analyse af dette grundbegreb burde indga en nuancering
af de forskellige betegnelser. Forbudet mod administrativ magtfordrejning
behandles i denne afhandling altsi udelukkende med retlig afgerelsesvirksomhed
for gje. Forbudet har her sin historiske kerne men kan ogsa til en vis grad satte
sig igennem over for f.eks. generelle retsakter og offentligretlige aftaleforhold.'®
Afgorelsesbegrebet er pa sin side ogsa under udvikling. Det har ligesom l&ren om
magtfordrejning bevaget sig vk fra sit klassiske udgangspunkt.'”

De avrige grundbegreber, s som offentlig myndighed, bemyndigelse, ugyldighed
etc. behandles heller ikke nzrmere. Begrebet skon er kort preesenteret ovenfor, og
en reekke bemarkninger om det materielle skensbegreb gives 1 kapitel V.

Formélet med en grundleggende begrebsafklaring er navnlig at zoome ind pa en
udvalgt del af selve magtfordrejningsterminologien nemlig sondringen mellem en
subjektiv og objektiv brug og forstaelse. Der er en central begrebsdiskussion, som
ofte kan forekomme vanskelig og abstrakt. Udviklingen af magtfordrejningslerens
kreds af formal presenteres ogsa i det felgende som en forskydning af fokus fra
odiose til usaglige formal.

IL.B.1. Myndighedsmoral eller legitimationsteknik

Man kan nerme sig spergsmélet om magtfordrejningsprincippets opbygning som
subjektiv og objektiv regel fra de yderpunkter, som kan findes i teorien. 1 s& fald
kan princippet f.eks. simplificeres til et moralsk eller teknisk spergsmal.

[ det subjektive yderpunkt er magtfordrejningsbegrebet et spergsmél om at
forebygge og fordemme myndighedspersoners misbrug og moralske forderv. I sit
franske bagland er den klassiske lzre opstaet som et redskab til at gribe ind over
for offentlige bestutningstagere, der mod bedre vidende misbruger vide og luftige
befajelser. Leren har taget afszt i konkrete eksempler pé, at beslutningstagere har
ladet sig lede af private lyster og behov, og pa at disse personer tydeligvis har faet
afleb for sddanne tilbajeligheder i deres administrative virke.

Det subjektive magtfordrejningsbegreb har altsa illoyalitet og tillidsbrud som sin
historiske kerne. Magtmisbruget udspiller sig i sagsbehandlerens bevidsthed og pa
et "dybere" niveau end den konkrete forvaltningsakt. En subjektiv provelse bliver

16. Se om nogle af magtfordrejningsgrundsetningens randomrader f.eks. Poul Andersen
(1965) p. 365 ff., Jens Garde m.fl. (1997) p. 189 ff. og Jan Fridthjof Bemt (1978) p. 245.

17.  Se om forvaltningslovens afgerelsesbegreb i § 2 stk. 1 bl.a. FT 85/86 tilleg A sp. 61 ff.
Et indtryk af de teoretiske forudsztninger kan fis i Poul Andersen (1965) p. 247 ff., Peter
Blume (1995) p. 198 {f. og Carsten Henrichsen (1997) p. 161 ff.
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et sporgsmal om at censurere forvaltningsaktens subjekt og hans eller hendes
"vaerdimassige valg".'® En provelsesmeassig interesse for motivationsfaktorer og
dybdeperspektiv kan tale for, at den retlige efterprever udvikler en psykologisk
indlevelsesevne som supplement til juridisk-tekniske ferdigheder.

Det er navnlig i fransk teori, at man med domstolsprevelsen for gje har pointeret,
at en kontrol af forvaltningens indre sindelag og hensigter er noget mere end en
kontrol af forvaltningsakters objektive preemisser. Laren om "détournement de
pouvoir” skiller sig ud fra de gvrige "cas d’ouverture pour recours de excés de
pouvoir" ved at udgere en kvalificeret mangelstype, der giver provelsesinstanserne
mulighed for at ga tettere pA administrationen end en ordinzr hjemmelsprovelse.

Det klassiske forbud mod subjektiv magtfordrejning har et andet normativt sigte
end almindelige krav om hjemmel og saglighed. En magtfordrejningsdom er "une
condamnation morale de I’administration".'” Dette element indgd netop ikke i
almindelig materiel ulovlighed, "une violation de la loi". En kritik af subjektiv
magtfordrejning indebarer et storre prestigetab for den involverede myndighed
og/eller person end en kritik af en almindelig hjemmelsfejl, fordi det trekker en
uacceptabel hensigt eller vilje frem i lyset. En magtfordrejningsunderkendelse er
mere moralsk belastende for forvaltningen end en hjemmelsunderkendelse.

I det objektive yderpunkt forbigr leren om magtfordrejning nytten af, at
provelsesinstanserne kan udtrykke en utvetydig afstandtagen fra den udsvende
magt, og nytten af en regel, der skal treene den primare beslutningstager 1 saglige
tankemenstre snarere end i fastleggelse af lovlige afgerelseskriterier.

I et gennemfort objektivt system sker der en explicit eller implicit afmontering af
det moralske sigte. I moderne dansk teori lagges kravet om saglig udfyldning af
skensmassige befajelser som nevnt ind i langt mere steril og metodisk ramme end
tidligere. Det er sagsbehandlerens indkredsning af acceptable og baredygtige
preemisser i forhold til det konkrete hjemmelsgrundlag, der er i fokus.”® En
lesning af en s& objektiveret udgave af magtfordrejningsbegrebet kan give indtryk
at, at lovlig og rigtig afgerelsesvirksomhed primart handler om at finde gode og
agtveerdige grunde til at agere, men at man som beslutningstager er fredet i sin
bagvedliggende moralopfattelse. Det er for mig at se et problem.

18.  Jf. Jan Fridthjof Bemt (1978) p. 266. Hos Ragnar Knoph (1921) p. 85 vedrgrer hensigten
"det intime sjelelige omrade”. Det diskuteres ogs4, om et moralbud kan vare en retsregel.

19. Forfatteren Maurice Harious formulering i "Précis de droit administratif’ fra 1933, som
meget hyppigt citeres af nyere forfattere jf. f.eks. Louis Trotabas og Paul Isoart (1996)
p- 279. Se ogsa Poul Andersen (1924) p. 170 jf. 270 og Eivind Smith (1986) p. 617 £.

20.  Det mest ekstreme eksempel pa magtfordrejningslare som ren legitimationsteknik er Bent
Christensen (1997) p. 146 ff.
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IL.B.2. Vilje eller indhold som normativt sigte

Sat helt pa spidsen kan man sige, at en kreenkelse af magtfordrejningslaren som
viljesteori, som en ren subjektiv lere, fuldbyrdes pa et tidligere tidspunkt, end
hvis der er tale om en indholdsteori. En subjektiv regulering sigter s& vidt som til
den intellektuelle aktivitet, der gar forud for vedtagelsen af forvaltningsakten.”"

En offentlig beslutningstager, der bevidst overvejer mulighederne for f.eks. at
drage personlig fordel af en foreliggende afgerelsessag, er sa at sige allerede pa
kollisionskurs med forbudet mod subjektiv magtfordrejning. Det er for sa vidt
irrelevant, om indholdet af den efterfolgende forvaltningsakt bliver ulovligt og
urigtigt. Der kan vere lovlige preemisser at underbygge afgorelsen med, selv om
motivet har veret uvedkommende. En udspekuleret beslutningstager kan desuden
valge at legge rogsler ud ved at anfere en lovlig men fabrikeret begrundelse i
stedet for den usaglige men reelle. Det vil veere i strid med begrundelsesreglerne
1 forvaltningsloven, men det er naeppe alle skinbegrundelser, der bliver opdaget.
Den subjektive forstaelse af administrativ magtfordrejning bygger i stil med de
specielle inhabilitetsregler pa en abstrakt forventning om et usagligt gennemslag
1 sagsbehandlingens slutprodukt. Denne forventning behgver ikke konkret at blive
indfriet, for at der kan statueres magtfordrejning 1 subjektiv forstand.

Omvendt vil den objektive lere ikke i sig selv afvise en objektivt forsvarlig
afgorelse til trods for fereksistensen af usaglige beveggrunde. Kan anferte eller
andre saglige preemisser legitimere afgerelsens indhold, er der som udgangspunkt
tale om en lovlig afgarelse, selv om den offentlige beslutningstager faktisk og
oprindeligt har veeret motiveret af et uvedkommende formal.

Indledende eksemplificeringer

Vi kan til illustration af forskellen mellem vilje eller indhold som det normative
sigte forestille os folgende: En offentlig myndighed forbyder med hjemmel i en
skensmassig ordensforskrift brugen af reklameskilte i busser motiveret af et enske
om at tilgodese det lokale erhvervslivs interesse i at afskere konkurrence fra
andre virksomheder. Forbudet har til hensigt at udelukke et udenlandsk firma fra
at reklamere for sine produkter og dermed fra at fa fodfeste pa det lokale marked.

Forvaltningens beslutning udspringer af et motiv, hensyntagen til trediemands
private interesser, som er situationen uvedkommende. Myndigheden er imidlertid
bevidst om, at et sddant motiv er retligt tabueret, og angiver derfor som officiel
forklaring pa afgerelsen, at disse skilte hindrer de rejsende i at orientere sig og
navnlig i at se, hvornar destinationen er néet. Efter en ren objektiv forstielse af
magtfordrejning er en preemis af denne art saglig og selve afgorelse dermed lovlig

21.  Se for magtfordrejning som et psykologisk og indre spergsmal bl.a. Poul Andersen (1965)
p. 368 og Jean Rivero og Jean Waline (1996) p. 224.
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til trods for, at den faktiske motivation ma bedemmes som uacceptabel og for s&
vidt er en helt anden end den givne.”?

Eksemplet viser desuden, at magtfordrejning kan bestd i en total separation
mellem den ulovlige subjektive hensigt (den undertrykte motivation) og
afgerelsens objektive fremtraedelse (den givne overfladebegrundelse). Der kan
sdledes vare tale om helt adskilte forleb. Det er en sarlig form for usaglighed,
som star i modsatning til det tilfeelde, hvor en hensigt i et eller andet omfang
afspejler sig i afgerelsens indhold og altsi i det mindste i et vist omfang henger
sammen med afgerelsens objektive virkninger og "gvre" lag.??

Opdelingen i subjektive og objektive varianter har ogsa veret debatteret i fransk
ret, uden at der dog hersker s& meget tvivl om den abstrakte forskel. En subjektiv
hensigt "un but" og en objektiv preemis "un motif" defineres pa falgende made:

"Sans doute est-il théoriquement facile de distinguer entre le motif et le but. Le
motif a un caractére objectif: il est constitué par une situation de fait ou de droit a
laquelle 1’acte répond. Le but au contraire est subjectif: c’est I'intention de I’auteur

de I’acte".?¥

En hensigt er altsd knyttet til beslutningstageren, medens et hensyn er knyttet til
selve beslutningen. En abstrakt distinktion af den art er umiddelbart til at forstd
men bliver ofte vanskeligere at have med at gere, nir den skal konkretiseres.

For yderligere at eksemplificere subjektiv og objektiv magtfordrejning kan en
problematik som denne overvejes: En medarbejder bliver uberettiget afskediget
fra sit job som folge af, at arbejdsgiveren foler antipati over for ham eller hende.
Vi forudsatter altsa et personligt modsztningsforhold, der utvivisomt er ulovligt.

Der er her tale om magtfordrejning i objektiv forstand, fordi medarbejderen bliver
pafort afskedigelsen som sanktion for noget, som medarbejderen ikke har begéet.
Den bebyrdende konkrete forvaltningsakt har i s fald pa et premisgrundlag, som
er arbejdssituationen uvedkommende. I subjektiv henseende magtfordrejes der af
arbejdsgiveren, fordi han eller hun her tilsigter at udnytte sin (skensmassige)
ledelsesbefajelse med en personlig modvilje for gje, og det er givetvis et formal,
som en befgjelse af den art ikke er til for at varetage.

22. Dette eksempel er en modemiseret og bearbejdet udgave af en xldre fransk sag om
diskrimination af et stort svejtsisk chokoladefirma jf. Frede Castberg (1955) p. 215.

23.  Se om de pravelsesmzssige konsekvenser af disse to grundformer for bagvedliggende
hensigter navnlig Steen Rensholdt (1987) p. 770.

24. If. Georges Vedel og Pierre Delvolvé (1993) p. 332. Det folgende eksempel er i sine
hovedtrzk 1ant herfra. Se for et lignende eksempel Eivind Smith (1986) p. 617.
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Forskellen pa et objektivt og subjektivt magtfordrejningsbrud kan iszr blive
tydelig, hvis der er objektive preemisser (f.eks. en uacceptabel misligholdelse fra
medarbejderens side) som ville kunne retfardiggere en afskedigelse samtidig med,
at det er lederens personlige nag som er den egentlige motivation for afgerelsen.
[ sa fald bliver det ud fra en ren indholdsteori vanskeligt at lese sig til, om den
underliggende motivation overhovedet indfanges af leren om usaglige formal.

Bevisspergsmalet

En mistanke om subjektiv usaglighed i den ene eller anden form bliver efter en
ren objektiv provelsesstrategi ikke ex officio taget op af domstolene men far i den
i sig selv sjeldent foreckommende provelsessituation processuel skadevirkning.
Den sagsegte myndighed tvinges 1 s& fald til modbevise pastanden om en
subjektiv defekt eller til (blot) at s en vis tvivl om dokumentationsgrundlaget
herfor.?¥

Det er ofte vanskeligt efterfolgende at afdekke en ulovlig motivation. Dette
forhold forstarkes af, at der nok ofte er en sammenhang mellem forvaltningens
(i sig selve ulovlige) kamoufleringsindsats og grovheden af den ulovlige
motivation. Jo mere odigst og tvivlsomt motivet métte vaere, desto sterre og flere
anstrengelser vil der ofte blive gjort for at maskere forlgbet.

Uanset disse bevisvanskeligheder vil det i relation til valget mellem en subjektiv
og objektiv model veere min pointe, at det som udgangspunkt er meget vigtigt at
have klarhed over, hvad magtfordrejningslerens sigte overhovedet er. Offentlige
myndigheder vil miske umiddelbart rette sig efter en klar subjektiv formulering
af magtfordrejningsbegrebet, selv om den matte vere sver at handhave.

I1.B.3. Odisse eller usaglige formal

Min disponering af afhandlingens hovedtemaer ligger i forlengelse af en generel
tendens til at opsplitte magtfordrejningsgrundsatningen i stadig flere komponenter
og detailsporgsmal. Valget af udviklingen af kredsen af ulovlige formal som min
anden hovedsynsvinkel bekrzfter begrebets atomisering. Ud over en praesentation
af typologiens udvikling skal den begrebsmassige sammenheaeng med diskussionen
om magtfordrejningslerens normative sigte her kort omtales.

Magtfordrejning som misbrug eller usaglighed
I sit subjektive univers er magtfordrejningsteenkningen oprindeligt fikseret pa at
opstille varn mod odiose tendenser i forvaltningen. Det er feenomener som f.eks.

25.  Se Ole Krarup (1969) p. 99 ff. Jf. herom ogsa Erik Boe (1978) p. 355. I Bent Christensen
(1994) p. 172 f. er spergsmalet om myndighedens subjektive forhold helt lasrevet fra
leeren om formélsbetragtninger (magtfordrejning).
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egennytte, hevnlyst, skadefryd og andre flagrante misbrug, som den klassiske
teori har haft for gje under undfangelsen af en liste over ulovlige formal.>®

Den traditionelle systematisering af formalstyper gar som navnt i det store hele
igen 1 de objektive teorier. Dette er en illustration af, at typologien kan fungere
pd bade et subjektivt og objektivt niveau. Der er dog tradition for, at den
objektive typologi i terminologien legger afstand til magtfordrejning som noget
moralsk forkasteligt. Der tales om usaglige og ikke odigse formal. I nyere tid er
tendensen forsterket, og magtfordrejningsgrundsztningens etiske gennemslag er
indkapslet til kun at anga nogle ret ekstreme fenomener som bestikkelse og
nepotisme.*”

Der er saledes en vis konsekvens i, at en subjektiv magtfordrejningslere ser de
ulovlige formalstyper som produkter af beslutningstagerens onde og kyniske
hensigter, og at den objektive retning opfatter usaglige indslag i afgerelsers
indhold som (uundgéelige) fejl og mangler. Det er denne historiske sammenhang,
som beskrives og diskuteres 1 flere detaljer i de falgende kapitler.

Spergsmalet er, om det ogsé er en logisk sammenhang. Kan man f.eks. forestille
et subjektivt magtfordrejningsbegreb, som kan bidrage til den almindelige
saglighedsregulering i en moderne dansk sammenhang, og som altsé ikke primeart
er designet til at ramme moralsk graverende formalstyper. Det er der givet et
bekreftende svar pa 1 nyere teori. Pointen er her, at den kvalitative og moralske
karakter af en ugnsket administrativ interessevaretagelse 1 princippet er uafhengig
af, om den sker i en persons bevidsthed eller udspiller sig p& premisniveauet:

"Uanset hvordan man afgrenser begrebet "odiese" hensyn, kan prevelsen af
hensigten ogsa fa betydning i forhold til afgerelser, der bygger pa fuldt etiske men
usaglige hensyn" (her fremhzvet).?®

Ved at lancere en sddan begrebskonstruktion opnar man dels at frigere sig fra den
klassiske og historiske sammenheeng mellem subjektiv magtfordrejningsteenkning
og snaver fokus pa odigse formal og dels at pointere, at en subjektiv usaglighed
ikke udger noget mere dadelverdigt end en fejlagtig objektiv premisudfyldning
af et upracist hjemmelsgrundlag. Tankegangen er formentlig den meget rimelige,
at man selv i sit indre og i sine motivationer kan bega fejl, som altsa er

26. Se Poul Andersen (1965) p. 371 ff. Den franske baggrund for formélstypologien
fremtreder med sterst tydelighed i Poul Andersen (1924) p. 165 ff.

27. Se Bent Christensen (1997) p. 141 jf. 138 f. Der tales ikke om uetiske formal i andre
nyere standardverker. Cfr. dog Jergen Mathiassen i Jens Garde m.fl. (1997) p. 344. I
Karsten Revsbech (1992) p. 65 anvendes udtrykket "manipulation".

28. Jf. Steen Rensholdt (1987) p. 768 men altsa cfr. Poul Andersen (1924) p. 175 ff.



Definitioner og termer 45

uforsztlige og som i hvert fald ikke er udtryk for ond vilje. Denne nyskabelse i
bearbejdelsen af den klassiske magtfordrejningslare er med til at afdramatisere og
nuancere det fordemmende potentiale i en subjektiv prevelsesform.

Denne afstandtagen til den moraliserende magtfordrejningsteenkning strekker dog
nzppe sa vidt som til det tilfeelde, hvor subjektiv magtfordrejning ledsages af et
bevidst forseg pa at dekke over usagligheden f.eks. i en falsk begrundelse. Men
her er det altsd skinbegrundelsen i sig selv, og ikke en fejlagtig hensyntagen til
f.eks. et ulovligt finansielt formal, som er det usympatiske.

II.B.4. Terminologiske variationer

Udviklingen af magtfordrejningsteenkningen har haft et sprogligt og terminologisk
udtryk. Ordet magtfordrejning er den klassiske oversattelse af "détournement de
pouvoir”, og der er tale om et ord, som kan virke lidt konstrueret. Ordet har vist
sig at vaere ret sejlivet, og det har naturligvis gjort det lettere at folge begrebets
udvikling, end hvis det helt var udraderet af den forvaltningsretlige nomenklatura.
Ordet er dog undertiden uden tvivl udelukkende brugt som en velkendt etikette
pa et forandret indhold af magtfordrejningsbegrebet.””

Jeg har ikke opfundet et ny og bedre fordanskning af "détournement de pouvoir"
men har med de folgende praeciseringer valgt at holde fast i eksisterende dansk
sprogbrug for at undgd misforstaelser. Ordet magtfordrejning bruges i denne
athandling altsd om bade subjektive og objektive varianter.

Holdbarheden af ordet magtfordrejning er lidt overraskende i betragtning af, at
ordet ikke daekker de franske konnotationer helt pracist. En betegnelse som f.eks.
myndighedsmisbrug ville til en vis grad have varet mere rammende, eftersom
ordet "pouvoir” betyder befgjelse eller myndighed snarere end magt. Man steder
i ovrigt undertiden ogsé pa ordet "prérogative”.*® Det danske ord magt er mere
diffust end sdvel "pouvoir” som "prérogative”. Ordet magt har dog passet godt ind
1 den retsstatslige kontekst, fordi ordet per automatik synes at udl@se en interesse
for misbrug jf. Il.A.1. Det er magt, og ikke myndighed, der korrumperer.

I engelsk teori anvendes det i den forbindelse mere praecise udtryk "abuse" eller
"misuse of discretionary powers". Med hensyn til valget mellem "abuse" eller
"misuse" er der eksempler i begge retninger.’"’ I mine erer er "abuse" det mest
moralsk ladede af de to, og "misuse of" f.eks. "administrative powers" er udtryk

29. Fremstillingen af emnet hos Ole Krarup (1969) er et eksempel pa det.
30. Se f.eks. Femand Schockweiler (1990) p. 435.

31.  Se henholdsvis f.eks. L. Neville Brown og John S. Bell (1998) p. 245 ff. og David
Foulkes (1995) p. 239 ff.
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for en vis teknificering af den engelske terminologi. Der er ingen i evrigt direkte
pendant til "détournement de pouvoir" i engelsk ret, men domstolene kan pa andet
grundlag gribe ind over for forskellige former for "abuse of discretion".’?

Den danske term fordrejning er heller ikke helt dekkende, idet den ikke som det
franske udtryk "détournement" leder tankerne hen pa strafferetten, hvor man f.eks.
taler om "détournement de fonds" i forbindelse med undersleb. Mere kurigst er
det i den forbindelse, at "détournement d’avion" betyder flykapring. Béde
undersleb og flykapring kreever dog vilje og hensigt af en eller anden art. Det
tyske udtryk "Ermessensmissbrauch” er ret godt, fordi det, som forbudet mod

"détournement de pouvoir" historisk har handlet om, er "skensmisbrug”.*¥

I norsk ret er der forskellige betegnelser, og selve ordet magtfordrejninig er ikke
lige sa fast indarbejdet, som tilfeldet er i dansk ret. Der tales om en lere om
"utenforliggende hensyn" eller om "myndighetsmisbruk". Det sidstnaevnte udtryk
er af mange anset for meget bombastisk og unedigt fordemmende i forhold til
uagtsomme fejltagelser.>” Der har ogséa fundet en sproglig udvikling sted i norsk
ret, men den har, savidt jeg kan se, varet mindre drastisk end i dansk ret.*”

Dansk terminologi er ogsa pa andre punkter preget af magtfordrejningsbegrebets
franske udgangspunkt. Ordet "bevaeggrund” er f.eks. en direkte oversattelse af
"mobiles". I denne afhandling anvendes ordene "hensigt", "intention" og "@jemed"
synonymt med "bevaeggrund" og dermed med den subjektive forstdelse af
magtfordrejning. I modsatning hertil sigter ord som "hensyn", "pr&mis" og
"kriterium" til den objektive model. Afhandlingen har valgt at anvende "interesse"

og "formal" som en fzllesbetegnelse for bade "hensigter" og "hensyn™?.

I1I.C. Tre udviklingsforleb

Generelt giver mange nyere fremstillinger af dansk forvaltningsret indtryk af en
juridisk disciplin, som er ret nationalt afskeermet. Det begrebsmassige afszt for
f.eks. en rekke uskrevne retsgrundseetninger har dog veret og er til dels stadig
andre nationale retsordener. Et nyere eksempel pa en faktisk inspiration fra

32.  Se fieks. William Wade og Christopher Forsyth (1994) p. 379 ff.
33.  For et indblik i tysk ret se f.eks. Deutsches Rechts-Lexicon Band 1, 1992 p. 1296 ff.

34. Se om norsk sprogbrug bl.a. Hans Petter Graver (1996) p. 179 ff. og Jan Fridthof Bemnt
(1978) p. 242 £.

35.  Se herom bl.a. Erik Boe (1978) p. 356 ff.

36. Se i gvrigt for en oversattelse af nogle af de franske begreber og vendinger Ole Krarup
(1969) p. 20 f., Eivind Smith (1986) p. 616 f. og Steen Ransholdt (1987) p. 719 ff.
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udenlandsk ret er teoriens udformning af et krav om afgerelsers egnethed.’”
Ordet inspiration er valgt, fordi teon og praksis om f.eks. magtfordrejning ikke
har varet bundet af f.eks. franske eller tyske retsprincipper men har set gode
grunde til at importere ideer og argumenter. Spergsmalet om EU-retten, og om
en eventuel patvungen pavirkning herfra, taler jeg ikke om her.

Magtfordrejningsbegrebet har i sin forst formative periode modtaget sterke
impulser fra fransk (og tysk ret) men bl.a. ogsid dele af norsk retsteenkning.
Derimod har det i dag naet en alder, hvor det synes at vare blevet mindre
modtagelig over for pavirkninger fra andre retssystemer.

Sigtet i oversigten over begrebsudviklingen 1 Danmark, Frankrig og Norge er at
bryde denne tendens og at navnlig at genoptage kontakten til fransk ret. Jeg ser
pa de to valgte udenlandske udviklingsforleb gennem danske briller.

I1.C.1. Danmark

Den danske udvikling praesenteres ved at udsondre fire magtfordrejningsvarianter,
som bl.a. giver forskellige svar pa navnlig preemisspegrgsmalet og som herudover
pé flere punkter peger i hver deres retninger. Varianterne raffineres i de folgende
kapitler. Udviklingen i dansk ret har varet praget at store udsving.

Den subjektive variant: klassisk magtfordrejning

Den franske model og dens oprindelige selvforstaelse som misbrugsvariant og som
skensbegrensning bliver i Poul Andersens teori om magtfordrejning fort ind i
dansk forvaltningsret, uden at der af ham foretages en explicit tilpasning af
begrebet til dansk forvaltningskultur og til dansk prevelsestradition. I sit
videnskabelige gennembrudsverk "Om ugyldige forvaltningsakter" fra 1924
legges de franske foranstaltninger relativt ukritisk til grund for formuleringen af
et princip om ulovlige formal. Et princip, der videreforer Conseil d’Etats intention
om at skulle né ind til forvaltningens bevaggrunde.

Ved at treekke pé en indgéende viden om fransk og tysk retstenkning opbygger
Poul Andersen en overvejende retspolitisk argumentation for, at danske domstole
kan og ber udstrekke det grundlovssikrede eftersyn af gvrighedsmyndighedens
grenser til ogsd at omfatte sagligheden af administrative formal. Den danske
skaber af en teori om ulovlige formal tilslutter sig dog i samme &ndedrag, og
onsker at understotte, tavlens gverste lzresetning om, at forvaltningen har et
urerligt sken i den forstand, at den kan vere frit stillet 1 forhold til domstolene.

37. Se for en oversigt over denne regel og dens tyske aner Karsten Revsbech (1992) p. 72 ff.
Et praktisk gennemslag kan ses i Vestre Landsrets domme af 16/2-1998 og 12/2-1999.
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"At Forvaltningen saaledes i visse Tilfzlde staar materielt frit i sine Afgerelser,
betyder ... ikke, at Borgerne og det offentlige, saa langt det administrative frie Sken
er raadende, er uden retlige Garantier for Afgerelsens Rigtighed ... Inden for det
frie Skens Omraade meder vi ... en formel Mangel, som uden for dette Omraade
i hvert Fald ikke spiller nogen selvstendig Rolle: det ulovlige Formaal"*®

Fremstillingen af leeren som et formelt spergsmal peger som si mange andre dele
af den klassiske teori tilbage til den franske model, som det vil ses nedenfor. Der
er dog ogsa en selvstendig logik i at placere subjektiv magtfordrejning som et
procesrelateret og ikke et indholdsrelateret spergsmal, da det normative sigte ikke
er sagsbehandlingens endelige afkast men snarere den forudgaende indstilling, som
beslutningstageren kan danne sig allerede under sagsberedelsen. Magtfordrejning
betegnes sdledes rammende af Poul Andersen som en "tilblivelsesmangel".

Den subjektive tese er ikke blevet entydigt bekreftet i dansk pravelsespraksis.
Faktisk er der meget f2 domspremisser og ombudsmandsudtalelser, hvor man kan
finde gengivne overvejelser om en kontrol af de motiverende indstillinger bag en
given forvaltningsakt. Arsagerne til den sparsomme anvendelse af en subjektiv
kontrol kan veere mange, men det har formentlig spillet ind, at navnlig danske
dommere generelt ensker at udvise en stor respekt og forstaelse for forvaltningens
virke, og de fejltagelser, som matte blive begaet af dens ansatte. Forholdet er
derimod pa visse punkter et andet, nar det galder Folketingets Ombudsmand.

De objektive varianter: opger og nyorientering

Domstolenes teven over for en selvsteendig efterprovelse af skjulte forsztter bag
anfegtelige administrative retsakter er grundlaget for en objektiveret teori om
magtfordrejning. Der er flere markante fortalere for et opgor med, eller dog en
gennemgribende revision af, det klassiske udgangspunkt.

For s vidt angar den forste af disse objektivister, nemlig Ole Krarup, er det
karakteristisk, at der tale om et bidrag, der definerer sig i en nasten demonstrativ
modstilling til den subjektive tankegang. Forfatterens betragtninger er forst og
fremmest vendt mod dogmet om et injudiciabelt sken. Det er i sn&ver forbindelse
hermed, at den subjektive magtfordrejningslere udsattes for hard kritik. En kritik,
som er nadelgs i sin dom over lerens systematiske opbygning, og som river
erfaringsgrundlaget under den klassiske teori vaek ved at pointere, at denne teori
er baseret pa formodninger, som fra starten har varet foreldede:

"Fejlgrebet bestar i, at teorien stirrer sig blind pa hensigten med udgangspunkt i, at
de situationer, hvorunder forvaltmingsretten er udviklet i forrige arhundredes
Sydeuropa med dets srdeles tvivisomme hederlighedsstandard, skulle kunne danne

38. Jf. Poul Andersen (1924) p. 167 f. Den sidste stning i citatet er i gvrigt nzsten ordret
gentaget i forfatterens senere fremstillinger, f.eks. Poul Andersen (1965) p. 253.
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baggrund for juridiske problemstillinger i det 20. drhundredes Skandinavien. De
administrative misbrug, man har segt bekampet med magtfordrejningsreglen, har
aldrig spillet nogen dominerende rolle herhjemme i nyere tid".™”

Den objektive teori har modsat den subjektive teori solid forankring 1 praksis, og
Ole Krarups indleg har karakter af en minutigs pavisning af, at domstolene folger
hans paradigme. Magtfordrejningsgrundsatningen er af Ole Krarup anskuet som
et brohoved 1 en generel provelsesekspansion pa domstolsniveau.

Den moderne hjemmelsorientering

Domstolsperspektivet er derimod nedtonet noget i de nyeste fremstillinger af
magtfordrejningskonceptet, men de er alligevel uden tvivl udtryk for en
overbygning pa det objektive gennembrud og for en yderligere nyorientering og
distancering i forhold til den subjektive grundskole. Disse teoretikere bygger, med
Bent Christensen som bevagelsens hovedskikkelse, videre pd den igangsatte
marginalisering af hensigten som selvstendigt provelsestema.

Hele diskussionen om den rette provelsesgenstand er dog ude af fokus for denne
anden generation af objektivister, idet det essentielle for dem er at fremstille
magtfordrejningsleren i et samspil med andre udfyldningsprincipper.*” I nyeste
teort anskues tankegangen som en integreret del af et szt af hjemmelsspergsmal.
Den traditionelle fiksering pa borgemes behov for en handfast og domstolsstyret
inddemning af gvrighedens beslutningskompetence er som udgangspunkt forladt.

Magtfordrejning bliver omdannet til en reekke formalsbetragtninger, som indtager
en meget central placering 1 bade reguleringen af bade administrativ skens- og
fortolkningsvirksomhed. Den klassiske interesse for formal synes dermed at ga
yderligere fremgang 1 mede, men der er tale om en Pyrrhus sejr.

I Bent Christensens magtfordrejningsprototype anvendes i vid udstreekning nye
begreber og fremfor alt en selvstendig systematik. [ hans og andre skribenters
skildring af leren om usaglige formal, som en af flere veje til fastleggelse af et
legitimationsgrundlag for den primere afgerelse, leegges der i virkeligheden langt
storre afstand til det klassiske design end 1 Ole Krarups teori.

Denne teori er bade i sin adressering og sprogbrug blevet uhyre systemorienteret.
Ved at orientere sig mod den administrative beslutningstager som forste led, i en
eventuelt lengere beslutningsskade, far formalstankegangen endvidere en langt
mere retskildelignende og luftig karakter, end tilfeldet er i Ole Krarups og Poul

39. Jf. Ole Krarup (1969) p. 121.

40.  Se ud over Bent Christensen (1997) p. 133 ff. ogsa fremstillingerne af saglighedskravet
i Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 250 ff. og Jens Garde m.fl. (1997) p. 186 ff.
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Andersens ugyldigshedsorienterede varker. Det bliver nu efter min vurdering for
alvor uklart, hvad formalsbetragtningemes normative budskab er.

Den kombinerede variant: en bearbejdet reprise

Som en sidste hovedvariant skal her naevnes forsgget pa skabe en alliance mellem
det subjektive og objektive begreb. Teorien er fremsat af Steen Rensholdt, som
gdr i brechen for en vis genoplivning af den klassiske afskygning af leren om det
ulovlig formal men i en steerkere og pa nogle punkter mere nuanceret form end
tidligere. Denne bestreebelse pa at danne en syntese mellem de meget skarpt
optrukne fronter i den fremherskende teori tager udgangspunkt i en polemisering
af det objektive domstolsparadigme.*" Teorien er herudover bygget op som en
deskriptiv afkodning af nogle ret komplicerede domsafsigelser. Der er ingen
eksempler fra ombudsmandens praksis. Forfatterens egen klare holdning er, at
domstolenes provelse bar omfatte en selvstendig vurdering af bade forvaltningens
bagvedliggende hensigter og forvaltningsaktens objektive preemisser.

Endelig skal det her navnes, at teorien tager fat i det emfindtlige spergsmal om
kombinerede kriterier, som ikke méa forveksles med det, som i athandlingen kaldes
for den kombinerede magtfordrejningsteori. Dette spgrgsmal har ofte vist sig at
vere magtfordrejningslerens akilleshel, eftersom det bade i praksis og teori
doceres, at man i provelsessituationen kun kan skride ind over et usagligt formal,
hvis det har varet en conditio sin qua non for afgerelsen i sin helhed. Den
kombinerede teori pleederer for en generel veesentlighedsvurdering. Tanken er, at
eksistensen af en uvedkommende motivation uanset de konkrete omstendigheder
betyder, at der er svigtet en garanti for den pagaldende afgarelses lovlighed.

Den kombinerede teori lzgger siledes op til en mere virkningsfuld regel om
saglighed end selv den subjektive variant og fremstar i det hele taget som den
meste radikale af de danske magtfordrejningshovedvarianter.

II.C.2. Frankrig

Den danske retsudvikling udspringer af fransk rets- og forvaltningstradition.*
Det er den hgjeste franske forvaltningsdomstol Conseil d’Etat, som forst satte
magtfordrejning pa en uskreven formel. Det skete som et led i at demme op for
misbrug af administrative befgjelser, og det blev en formel, som i sit hjemland
fra forst af blev brugt til at statuere eksempler over for lokale udlgbere af den
udevende statsmagt. Disse klassiske eksempler pd misbrug har vedrert tilfelde,
hvor en befgjelse har givet forvaltningen valgmuligheder og typisk et egentligt

)

41. Se Steen Rensholdt (1987) navnlig p. 766 ft.

42. Det samme gor norsk ret og til en vis grad ogsa svensk ret se henholdsvis f.eks. Eivind
Smith (1986) og Ake Victorin (1956) p. 34 ff.
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sken, "un pouvoir plus or moins discrétionnaire". Man taler i fransk ret ikke om
magtfordrejning i forbindelse med lovbundne afgerelser.*”

Skabelsen af begrebet "détournement de pouvoir" som en retlig begrensning af
embedsmands udfoldelsesmuligheder blev aktualiseret i lgbet af anden halvdel af
forrige arhundrede. Den lokale og regionale del af statens bureaukrati fik under
Den Anden Republik (1852-1870) friere spil end tidligere og blev tildelt flere
befgjelser. I kombination med at det i Frankrig har vist sig vanskeligere at styre
lokale end centrale administratorer, affedte disse decentraliseringsbestrabelser
behovet for en markant indskriden over for gvrighedspersoner, der var gaet langt
over stregen i deres forvaltning af vide bemyndigelser.*”

Det har formentlig rystet datidens "conseillers d’Etat" at blive konfronteret med
sager om f.eks. en borgmester, der suspenderer lokale politifolk som privat havn
for, at de har optaget rapport over en af borgmesterens bekendte, eller om en
anden skruppellgs "maire”, der udnytter sin position til at gennemtrumfe stramme
abningstider for egnens restauranter med henblik pa at blive af med ubehagelig
konkurrence til sit eget udskenkningssted. Eller om en lidt for nidkar prefekt,
der treeffer afgerelse om lukning af en fabrikation af taeendstikker for at undgé en
for det offentlige bekostelig og besvarlig ekspropriation af fabrikken.*”

Magtfordrejning som reaktionsform

Den klassiske periodes mange eksempler grove krenkelser af loyalitetspligten over
for opgaven som lovens betroede forvaltere har varet med til at gore Conseil
d’Etats domfaldelser bombastiske og forargede. Den graverende karakter af
magtfordrejning som fenomen har omsat sig i tilsvarende skarpe reaktioner.
Premisserne i franske magtfordrejningsdomme er ofte hardere formuleret end i
danske domme, hvor der er en udbredt tendens til at g& uden om selve ordet
magtfordrejning. Franske dommere har ved at statuere "détournement de pouvoir"”
derimod valgt at legge mindre skjul pa, at de har folt sig direkte frastedt af
feenomenet. Det er desuden karakteristisk, at visse franske retsafgerelser har
individer som sine domfzldte. Det er en klar afspejling af, at magtfordrejning i
subjektiv forstand forudsetter en person med hensigter. Dansk prevelsespraksis

43.  Se f.eks. Charles Debbasch og Jean-Claude Ricci (1994) p. 603.

44. Se om denne periodes dekoncentration og decentralisering René Chapus (1990) p. 268 ff.
og Jean-Marie Auby (1970) p. 551 f. Se om det lokale aspekt f.eks. Lily Yousry (1989)
p. 553. Magtfordrejningsgrundsatningens opstaen og ferste udvikling i fransk ret beskrives
og diskuteres generelt af Roger Vidal (1952) p. 275 ff.

45.  Se Conseil d’Etat sag af 16/11 1900, Maugras, af 14/3 1934, Dlle Rault, rec 337 og af
26/11 1875, Laumonnier-Carriol, rec 934. Den beremte sag om Laumonnier-Carriol og den
parallelle sag om M. Pariset er ogsd omtalt i Johannes Ussing (1893) p. 93. For flere
klassiske krznkelser se Poul Andersen (1924) p. 174 ff. og Ragnar Knoph (1921) p. 89.
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er derimod przget af et institutionelt perspektiv, og det kan i sig selv have
modarbejdet det klassiske franske magtfordrejningsbegrebs indtog i dansk ret.*®

Den franske model er interessant, ikke kun for sin egen skyld, men fordi den har
ligget som en indbygget begreensning i den danske lere om subjektive hensigter.
Det har varet en af den subjektive teoris svagheder i dansk ret, at den med ®ldre
fransk ret som sit kreative forbillede har fremstiet som overdimensioneret og
dermed har veret meget sarbar over for kritik.

Der er siledes n@ppe tvivl om, at grove myndighedsmisbrug er et sjeldnere
feenomen 1 en nordisk end i en fransk sammenhzng. Dem danske lancering af
leren om ulovlige formal er ude af proportioner i sin genspejling af gvrigheds-
personer som selviske og kynisk beregnende. Feenomenets mindre udbredelse er
dog i dansk teori som nevnt ovenfor eo ipso blevet brugt som grundlag for en lidt
hurtig antagelse om, at magtfordrejningsbegrebet er et fremmedelement i dansk
ret. Det vil her veere min pointe, at der er et nogenlunde konstant behov for
variation og graduering i preveisesmyndighederns sanktionering af forvaltningens
virksomhed, og at magtfordrejning som reaktion er mere egnet til at markere en
afsmag over for bevidste, og ofte maskerede, skensmisbrug end hjemmelskritik.
Begrebet kan alene af den grund veere verd af fastholde jf. IV.D.

Marginaliseringen af ""détournement de pouveir"

I fransk teenkning har man maske bl.a. p& grund af de vedvarende eksempler pa
lav forvaltningsmoral ikke kasseret den subjektive haldning i forbudet mod
magtfordrejning. Fransk teori er i modsztning til nyere dansk teori fortsat
domineret af domstolsperspektivet. Selve terminologien er i fransk ret heller ikke
underglet sa tydelige forandringer som herhjemme, og begrebet har ydermere
gennemgéende haft nogenlunde samme normative hovedsigte. Der synes at vere
stor enighed om, at magtfordrejning refererer sig til at:

"I’autorité administrative a usé de ses pouvoirs dans un but autre que celui pour
lequel ils lui ont été conférés. Il s’agit pour le juge d’apprécier quelles ont été les
intentions de 1'auteur de 1’acte, ses mobiles". Andre taler om, at magtfordrejning
"implique, de la part du juge, un contrdle plus poussé de la Iégalité administrative

pour découvrir une irrégularité plus cachée".'”

46.  Se for den personelle orientering i fransk magtfordrejningspraksis f.eks. Conseil d’Etat sag
af 11/5 1984, Maire de Calacuccia. Den institutionelle tilgang er et generelt kendetegn ved
dansk ombudsmandsprgvelse, og den har nu faet et gennemslag i ombudsmandsloven jf.
f.eks. §§ 7 og 19 og betenkning nr. 1272 af 1994 p. 126 ff.

47.  Jf. henholdsvis Jacqueline Morand-Devilier (1995) p. 638, helt pa linie hermed er f.eks.
René Chapus (1990) p. 718, og Jean-Marie Auby og Roland Drago (1984) p. 411.
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Det franske begreb har dog ligesom det danske set sin klassiske sarstilling i teori
og praksis svinde gevaldigt ind. Det var oprindeligt meget centralt placeret i
domstolspravelisen, som kun omfattede to andre ugyldighedsgrunde, men af mere
enkelt tilsnit, nemlig inkompetence, "incompétence", og visse elementare
sagsbehandlingsmangler, "vice de forme".*® Laren om "détournement de pouvoir"
var pd den baggrund et raffinement og blev set som frontfigur i en forste
udvikling af fransk forvaltningsret.*” Denne storhedstid er forbi. Begrebet er
blevet marginaliseret som led i den videre udvikling.

Som en grundleggende arsag til marginaliseringen kan der méaske peges pa, at
Conseil d’Etats udvikling af magtfordrejningslaren oprindeligt var ansporet af
domstolens trang til at udvide sin egen position. Begrebet "détournement de
pouvoir” er nemlig opstaet som led i Conseil d’Etats pres for at fa ophavet en
oprindelig inkompetence over for forvaltningssagers faktum.*”

I en bestrebelse pa at sno sig uden om denne patvungne provelsesbegransning
kan dommerne have varet szrligt abne over for et subjektivt provelsesredskab,
som indirekte kunne give dem mulighed for efterprove forvaltningens fastleggelse
og brug af faktum. Conseil d’Etat kan 1 konstruktionen af en kontrol af gransen
mellem tilladte og forbudte bevaeggrunde have varet styret af et underliggende
onske om at give sig selv storre magt. Ophavelsen af denne provelsesbegrensning
har derfor maske varet medvirkende til, at domstolens iver efter at praktisere
lzzren om magtfordrejning har mistet noget af sit momentum.

Fremvakst af en almindelig hjemmelsprovelse

Leren om "détournement de pouvoir” er desuden blevet mere perifer i takt med,
at forbudet mod "violation de la loi" har vundet indpas i provelsessystemet. Ud
over magtfordrejningsleren er "violation de la loi" blevet en anerkendt indgang
"un cas d’ouverture" til en prgvelse af forvaltningsakters indhold. En kontrol af
"la legalité¢ interne" (indholdsmessig lovlighed) kan ske via de to separate
ugyldighedsgrunde "détournement de pouvoir" og "violation de la loi". Selv om
man 1 fransk ret som udgangspunkt opretholder et mere opdelt og formaliseret
provelsessystem end tilfeldet er i dansk ret, minder den faktiske forkarlighed for
en indholdsprevelse af forvaltningsakter til dels om den hjemmelsorientering, som
man ser bade i dansk teori og praksis.

48. Conseil d’Etats kontrol af forvaltningens virksomhed er udviklet efter den administrative
(hierarkiske) rekurs, som nok til dels har vist vejen for de enkle annullationsgrunde men
ikke magtfordrejning jf. Louis Trotabas og Paul Isoart (1996) p. 273 f. Se i evrigt om
magtfordrejning som en form for inkompetence Roger Vidal (1952) p. 277 ff.

49.  Se f.eks. Jean-Claude Ricci (1995) p. 11 og Eivind Smith (1986) p. 616. Ragnar Knoph
(1921) p. 90 ser Conseil d’Etat omkring arhundredeskiftet som en generel "retsfomyer”.

50.  Se f.eks. Ole Krarup (1969) p. 21, 76 og 120 og Torsten Eckhoff og Eivind Smith (1997)
p. 286.
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Den systematiske fremstilling af domstolskontrollen med gvrigheden har dog i
fransk ret veaeret meget mere konstant end i dansk ret, selv om der er sket store
forskydninger i anvendelsen og indholdet af de enkelte "cas d’ouverture". Et
system med fire (eller undertiden fem) faste grunde kan set med danske gjne
umiddelbart virke rigid. Et system af den art har dog den fordel fremfor et meget
flydende og samspilsorienteret, at det opretholder forskelle mellem de forskellige
ugyldighedsgrundlag. Et eksempel pa en dansk teoretisk ramme, som helt oplgser
grenserne mellem de forskellige krav, og deres valer som sanktioner, er Bent
Christensens "hjemmelsspergsmal” jf. I11.B.3

Magtfordrejningsleren har 1 fransk ret virket som leftestang for den senere
fremvaekst af en almindelig kontrol af "violation de la loi". I dag opfattes
"détournement de pouvoir" af nasten alle teoretikere som et afblomstret begreb
og som et residual i forhold til "violation de la loi"."’ Anvendelsen af det i sig
selv meget komplekse forbud mod "violation de la loi" er blevet mere og mere
udstrakt i Conseil d’Etats eftersyn med forvaltningens virksomhed, og det har
ogsa klart udkonkurreret leeren om "détournement de pouvoir" som det teoretiske
hovedbegreb uden dog at fratage leeren dens selvstendighed.

Beviskravet for subjektiv magtfordrejning og for en afvigelse fra "den rette
indstilling" har 1 tidens leb ogsa vist sig forbundet med stigende vanskeligheder
for franske domstolsjurister. Feenomenet magtfordrejning er pa den side generelt
blevet mere subtilt og fordekt, end det var ferhen, og det har bidraget til en
nedgang i begrebets relative betydning. Der statueres saledes feerre domme for
magtfordrejning end tidligere.

Franske forvaltningsdommere har som svar pé en gget kamouflering af fenomenet
skiftet prevelsesmassig fokus til mere objektive kriterier men har dog gradvis
udvidet granskningen af forvaltningen til at omfatte meget mere end afgorelsens
skriftlige udtryk.*” Betegnelsen "détournement de pouvoir" anvendes dog fortsat
i de ferre sager. Anvendelsen af en sa skrap irettesattelse skal muligvis ses i
sammenhang med, at Conseil d’Etat generelt ikke udever en sa mild og forsigtig
en kontrol af administrativ virksomhed, som der er tradition for i Danmark.>

51.  Se for den almindelige antagelse f.eks. Charles Debbasch og Jean-Claude Ricci (1994) p.
606 f. og i (enestdende) modsat retning Lucienne-Victoire Fernandez-Maublanc (1992).

52. Se om nyere praksis om subjektivt magtfordrejningsbevis f.eks. Jean-Marie Auby og
Roland Drago (1984) p. 418 ff. og om domsantal og udvidelse af provelsesgrundlag f.eks.
André de Laubadére m.fl. (1994) p. 502 f.

53.  Se for eksempler pa nyere sager f.eks. Conseil d’Etat sag af 22/11 1985, Jouclas, af 13/11
1987, Decou, af 23/3 1988, Ville de Puteaux, rec 130 og af 25/1 1991, Brasseur. Se
generelt om udviklingen af Conseil d’Etats skensprevelse f.eks. John Bell (1986) p. 100
ff. og om de historiske forudsatminger for den milde domstolskontrol i Danmark f.eks.
Tim Knudsen (1995) p. 230 ff.
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Udviklingen af kredsen af ulovlige formal

Magtfordrejning forbindes i fransk ret med en mere eller mindre fast kreds af "des
buts irreguliers”, som i meget vidt omfang er blevet overfert til dansk og norsk
ret. Det anfares ofte som et abstrakt udgangspunkt for magtfordrejningstanken, at
en offentlig myndighed i modsetning til en privat aldrig stér frir 1 sit valg af de
formal, som kan ligge bag og udloese en retlig handling. Myndigheden kan ikke
forfolge egennyttige og partikulere interesser men altid skal orientere sig mod og
strebe efter det almennyttige og generelle:

"Tout acte admnistratif quel qu’il soit ne peut jamais viser qu’un but d'intérét
général. La poursuite de l’interét général est, en effet, la régle de conduite
obligatoire pour toute autorité publique ... C’est ce que 1’on exprime parfois en

disant qu’en matiére de but il n’y a jamias de pouvoir discrétionnaire".**!

Som folge heraf slar lazren om "détournement de pouvoir” i forste rekke ned pa
varetagelse af private formél, som kategorisk mi udstedes fra administrativ
skensudevelse. Det fremhaves sa 1 anden raekke, at leren finder anvendelse over
for varetagelse af offentlige formal, som nok er almennyttige, men som i den
enkelte situation ikke kan forfelges af forvaltningen. Denne grundleggende
distinktion bygger ofte pa en explicit kvalitativ forhdndsvurdering af grovheden
af den pégeldende magtfordrejning, saledes at forvaltningens skelen til (per se
ulovlige) private og (konkret ulovlige) offentlige formal udger henholdsvis
primzre og sekundzre krenkelser.”” Den traditionelle typologi over ulovlige
formal har ogsa i fransk ret vist meget langtidsholdbar.

Det finansielle formal har som typeeksemplet pa et offentligt formal vaeret ofret
meget opmerksomhed i fransk ret og forbindes her forst og fremmest med lokal
magtfordrejning.*® Det er i gvrigt ofte med udgangspunkt i denne formalstype, at
man er begyndt at reformere visse dele af leeren om magtfordrejning.

Det har séledes iszr veret i forlengelse af det finansielle formal, at man i fransk
retspraksis har méttet tage stilling til en forekomst af kombinerede kriterier, "une
pluralité de buts". Det er pa dette omréde blevet mere og mere klart, at ideen om
selvstendige og klart adskillelige formal ofte er naiv. Der er mange eksempler pa
sager, hvor et omtvistet formal har veret vevet ind en kompliceret flerhed af
formal, og hvor den indklagede afgerelse ikke er blevet medt ugyldighed, fordi

54. Jf. André Laubadére m.fl. (1994) p. 499 f.

55.  Se om distinktionen f.eks. Jean Rivero og Jean Waline (1996) p. 223 f. og om grader af
grovhed f.eks. Jean-Marie Auby (1970) p. 556 ff. og René Chapus (1990) p. 718 f.

56. Se f.eks. Lily Yousry (1989) p. 553.
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domstolen har set f.eks. det dubigse finansielle formal som underordnet andre
lovlige og mere tungtvejende formal.””

I1.C.3. Norge

Norsk ret har ikke i sig selv veret udgangspunktet for dansk ret men har i sin
dyrkelse af fransk ret foregrebet og understottet fremvaksten af det klassiske
danske begreb. I mangel pa en hjemlig forvaltningsdomstol har bdde dansk og
norsk ret méattet finde argumentationen for en viljesteori i Conseil d’Etats praksis.

Den norske forlgber for dansk teori er Ragnar Knoph, som i en tvaerdisciplinar
analyse af hensigtens betydning for greensen mellem ret og uret ger sig til fortaler
for en norsk reception af det franske forbud mod "détournement de pouvoir™:

"At denne rettsregel ... i sine virkninger har vart heldig, ter -den enstemmige
anerkendelse i den franske teori vaere bevis nok pa. Den smidiggjer og gjennemtren-
ger hele forvaltningsretten, og beskytter borgeme mot administrativ vilkarlighet.

Den er 1 pakt med den &nd som fyller den modeme offentlige rett".*®

Udover en retsdogmatisk argumentation til stette for eksistensen af en norsk
tabuering af subjektiv usaglighed indeholder vaerket mange almene overvejelser
om det, som hos Poul Andersen i en mere udpenslet form bliver til en lere om
magtfordrejning og til en distinkt terminologi. Ragnar Knoph skelner bl.a. mere
udtrykkeligt end sin danske efterfolger mellem retmeessigheden af en hensigt og
muligheden for at tvangshidndhazve et forbud mod usaglige hensigter.’” Denne
skelnen lgsriver saglighedsbedemmelsen af en hensigt fra den prevelsesspecifikke
diskussion om kausal forbindelse mellem en ulovlig hensigt og selve afgorelsen.
Det er i gvrigt en skelnen, som gér igen i meget af senere norsk teori, hvorimod
dansk teori ofte kun har haft prgvelsesperspektivet i tankerne.

Den klassiske norske lere vedkender sig de praktiske vanskeligheder, som vil
kunne opsta i en eftersagning af forvaltningens egentlige bevaggrunde. Uden at
pege pa en lgsning af disse provelsestekniske udfordringer argumenterer Ragnar
Knoph alligevel for vigtigheden af en primar regel med hensigten som normativt
sigte. En anerkendelse af en klar subjektiv fordring til myndighedsudevelsen ses
som et afgerende led i skabelsen af retlige rammer om forvaltningens frie sken;

57.  Se f.eks. Jacqueline Morand-Devilier (1995) p. 639, som anskuer domstolenes tolerance
over for finansformal, som blot er "complémentaire", som udtryk for en liberalisering.

58. Jf. Ragnar Knoph (1921) p. 90. Den subjektive magtfordrejningslere er med visse
sproglige fornyelser viderefert af bl.a. Frede Castberg (1955) p. 204 ff.

59.  Se Ragnar Knoph (1920) p. 83 ff. Denne skelnen bemarkes i evrigt ikke 1 henvisningen
til norsk teori hos Poul Andersen (1924) p. 210.
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et sken, som her i sig selv anses for at vare verdifuldt. Tankegangen er, at en
retsregel kan have signalverdi uanset dens handhavelse.

En moderat objektivering af lzzren om "utenforliggende hensyn"

Den norske begrebsudvikling hviler med Ragnar Knoph pa en meget begejstret
opbakning til en viljesregulering. Tendensen i nyere norsk ret er imidlertid en
bevagelse vak fra den subjektive indfaldsvinkel, uden at objektiveringen synes
at veere blevet fort helt sd vidf som i nyere dansk ret.

Objektiveringen af det norske magtfordrejningsbegreb har fundet sted i flere faser.
I Torstein Eckhoffs oprindelige fremstilling af den almindelige forvaltningsret er
den traditionelle interesse for forvaltningsmyndigheders faktiske motivation aflgst
af en mere premisorienteret tilgang, selv om der langt fra er tale om en direkte
afvisning af den subjektive lere. I denne mellemperiode er det spgrgsmalet om
hvilke hensyn, som kan karakteriseres som udenforliggende. i forhold til loven
eller en almindelig saglighedsnorm, som er i centrum.*”

Det er forst i nyere teori, at objektiveringen er blevet tydelig. Opmearksomheden
pa premisspergsmélet udspringer bl.a. af en iagttagelse af, at norske domstole
gennemgéende har varet mest optaget af at efterprove de objektive dele af
konkrete forvaltningsakters preemisser. Selv i de tilfelde hvor en uvedkommende
administrativ intention uden videre er kommet op til overfladen, har norske
dommere ligesom danske dommere vist sig mest disponerede for at anvende
objektive prevelseskriterier som grundlag for en kontrol og for en kritik.

Det herer dog med i det samlede billede af norsk magtfordrejningsteenkning, at
man ikke helt har afskrevet en subjektiv formalskontrol og en subjektiv teori.
Domstolene prever visse af de "gverste” led i en subjektiv motivationskade, og
kontrollen med subjektive administrative formal antages séledes trods alt at have
bibeholdt en relativ storre betydning i norsk ret end i moderne fransk ret.®” For
sa vidt angar de forskellige teoretiske positioner 1 norsk magtfordrejningsteori er
det med henvisning til den sa polariserede debat i Danmark blevet papeget:

" ... at det 1 norsk teori ikke har vert hevdet at den objektive premisskontroll skulle
erstatte kontrollen med om forvaltningen har hatt subjektivt ulovlige hensikter. Det
er i det hele tatt vanskelig & se hvorfor en objektiv kontroll med forvaltningens
premisser skulle utelukke at domstolene satte til side en avgjerelse som var motivert

60. Se herom f.eks. Erik Boe (1978) p. 355 ff.

61. Se herom Eivind Smith (1986) p. 628 og om pravelse af subjektive underlag f.eks. Erik
Boe (1978) p. 355 ff. og Jan Frithjof Bernt (1978) p. 288 ff.
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ut fra ulovlige hensikter, selv om det ogsa skulle vare mulig & begrunne avgjarelsen

innenfor rammen av lovens hensyn".®?

Norske domstoles hang til en objektiv pravelse har bevirket et strengene faktisk
eftersyn med forvaltningens sken.®’ En objektiveret provelse er nemmere at
praktisere end et krav om saglighed pa et dybereliggende men ofte uhandgribeligt
plan. Dette er vigtigt at f med i forstdelsen af magtfordrejningsideens udbredte
bevagelse vaek fra det subjektive. De respektive domstole har for sa vidt nok
onsket at udvide kontrollen med forvaltningens retlige virksomhed. Bevagelsen
star imidlertid over for det dilemma, at domstolene dermed (formentlig utilsigtet)
er kommet til at signalere, at der ikke stilles krav til motivernes ledighed.

Kredsen af ulovlige formal

Den praktiske baggrund for &ldre norsk ret er navnlig eksempler pa tvivlsomme
afgerelser i1 henhold til alkohollovgivningen. De norske domstole har her bl.a.
mattet tage stilling til lovligheden af fiskale og fagforeningsmassige formal.*”
Der er heller ikke 1 norsk ret oplagte pendanter til de meget grove misbrug af
administrative befgjelser, som kendes fra den klassiske periode i Frankrig. I Norge
er myndigheders varetagelse af private formal siledes en sjeldenhed.®”

Interessen har i Norge samlet sig om de samme formalskategorier, som har
domineret dansk magtfordrejningsleere. Myndigheders varetagelse af parti- og
fagforeningspolitiske formal har f.eks. faet meget opmarksomhed i forbindelse
med ansettelser og afskedigelser i forvaltningen, ligesom spergsmélet om
hensyntagen til offentlige finanser har affadt debat.’”

IL.D. Forholdet til legalitetsprincippet

Med de forskellige danske magtfordrejningsvarianter i baghovedet gar jeg nu
videre til at behandle et fundamentalt grensefladespragsmaél: afgrensningen af
lzren om magtfordrejning over for forvaltningsrettens ideal om lovmassighed
eller legalitet.

62. Jf. Hans Petter Graver (1996) p. 186.
63.  Se herom Erik Boe (1994) p. 328.

64. Se f.eks. Nrt 1912 5. 97, 1913 5. 273, 1919 s. 449 og 1933 s. 548. Om denne praksis er
udtryk for en entydig subjektiv lere kan diskuteres jf. Eivind Smith (1986) p. 622 ff.

65. Se om magtfordrejning som faenomen i Norge f.eks. Frede Castberg (1955) p. 206.

66. En las ansats til en typologi kan ses hos Ragnar Knoph (1921) p. 88 ff. og moderne
videreferelse heraf findes mange steder f.eks. i Torstein Eckhoff og Eivind Smith (1997)
p- 290 ff. Se om ansezttelsessager f.eks. Eivind Smith (1981) p. 282 ff. og for nyere
praksis om bl.a. lovligheden af finansielle formal Nrt 1990 s. 1235 og 1996 s. 78.
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Afsnittet vedrerer magtfordrejningsgrundsatningens begrebsmessige indplacering
i den almindelige forvaltningsret, og hovedformalet er at belyse udviklingen i
forholdet mellem grundstningen og legalitetsprincippet.

I1.D.1. Magtfordrejning og legalitet
I den almindelige forvaltningsretlige litteratur er det den herskende opfattelse, at
magtfordrejningsleren ma anskues som en af flere:

"forvaltningsretlige regler, som geelder for den udfyldende virksomhed, som finder

sted inden for de rammer, som legalitetsprincippet satter".*”

Det er i forlengelse heraf ogséd min anskuelse, at et grundprincip om lovmeassig
forvaltning, hvordan det end métte opbygges og praktiseres, mé udgere det forste
og mest vidtfavnende bud i forvaltningsretten, medens leeren om usaglige hensyn
i forhold hertil trods alt har en mere sekunder og specifik karakter. Det er af
ombudsmanden udtrykt séledes:

"Forvaltmingens konkrete afgerelsesvirksomhed er underlagt en rzkke almene,
retlige begraensninger. Srligt vaesentligt er legalitetsprincippet, som kort gér ud p4,
at afgerelser der palegger borgerne byrder eller tilleegger dem rettigheder, skal have
hjemmel, typisk i lov eller bekendtgerelse ... I den udstreekning afgerelsens retlige
forudsatinger eller deres indhold ikke er beskrevet i hjemmelsgrundlaget, er det
overladt til forvaltningen selv at fastlegge de relevante kriterier og foretage
afvejningen samt udforme afgerelsens indhold. Denne udfyldende eller skens-
maessige virksomhed af styret af nogle grundprincipper der navnlig er udviklet i
domstolenes og ombudsmandens praksis" jf. FOB 97.63

I det folgende prasenterer jeg forskellige overvejelser og tanker om den i det
store hele givne "ramme" om bl.a. formélsleren. Sigtet er bl.a. derigennem at
forberede den senere dissektion af teori og praksis om saglige afgerelser.

Det er efter min opfattelse ikke i en magtfordrejningssammenhzng nedvendigt at
levere en udtemmende fremstilling af legalitetsprincippet i alle dets afkroge. Det
er 1 sig selv vanskeligt at give et pracist svar pa, hvad der efter dette princip
samlet set gaelder for forvaltningen, ligesom spergsmalet om, hvad princippet bar
dzkke og konkret indeholde, er kompliceret. En undersegelse af disse spergsmal
er tiltreengt og for sa vidt til stadighed et basalt emne for doktrinen.

Pointen med min diskussion af forholdet til legalitetsprincippet er farst og
fremmest at pege pa de fundamentale uklarheder, der opstar i forbindelse med en
objektivering af magtfordrejningsbegrebet.

66. Jf. Jens Garde m.fl. (1997) p. 131.
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Fra autonomi til integration

Det naturlige mal for en diskussion af magtfordrejningsbegrebets forhold til
legalitetsprincippet er en greensedragning. Det er nazrliggende at undersege, om
lzren om ulovlige formal i teori og praksis er blevet udsondret fra "almindelige"
hjemmelskrav. Det traditionelle udgangspunkt for teorien er sdledes spargsmélet
om lzrens selvstendige indhold, og det er ogsé min tilgang men set over tid. Det
afgarende for mig er at fremheve forandringer, og til det brug er retslitteraturen
igen valgt som undersogelsens prima&re genstand. Det vil i det felgende blive
beskrevet, at den subjektive hovedvariant leegger op til en skarp afgrensning, og
at forbudet mod ulovlige formal her er tiltenkt en fast plads.

Derimod bliver leeren om objektiv magtfordrejning som nevnt gjort til en
integreret del af hjemmelsproblematikken. Moderne objektiv teori behandler dog
fortsat leeren om magtfordrejning og det almindelige legalitetsprincip hver for sig,
selv om de opfattes som snevert forbundne. I modsatning til den klassiske lere
er det objektivisternes grundholdning, at legalitetsprincippet er det normative
hovedbegreb, og at saglighedskonceptet ma degraderes til at veere en meget diffies
del heraf. Rent logisk tages skridtet dog ikke fuldt ud i den objektive variant, idet
det almindelige krav om lovgivers bemyndigelse alligevel ikke fortrenger
"formalsbetragtninger” fra det retsvidenskabelige landkort. Selv den objektive teori
synes at opretholde en vis selvstzndighed for leren om formal.

Inden vi imidlertid ser n@rmere pa denne integrationstendens, vil jeg udpege de
sider af legalitetsprincippet, som er relevante ud fra athandlingens perspektiv.

Behovet for lovgivningsmagtens bemyndigelse

Af interesse for afgrensningen er forst og fremmest den del af princippet om
lovmeassig forvaltning, som kaldes for Ajemmelskravet. Hovedbudskabet er, at
offentlige myndigheder ikke kan treeffe afgereise uden den fornadne bemyndigelse
fra lovgivningsmagten. Forvaltningen treffer afgarelse og agerer i evrigt som
udgangspunkt 1 henhold til lov eller eventuelt anden retskilde. Dette krav retter
sig mod de betingelser og pramisser, der skal vere opfyldt, for at en konkret
forvaltningsafgarelse kan treffes.

Tankegangen om administrationens behov for lovgivningsmagtens mandat er dog
meget bredere end leeren om usaglige hensyn, som dels traditionelt er knyttet til
en bestemt slags lovregler, nemlig de skensmassige, og dels til en bestemt slags
afgarelser, nemlig de bebyrdende. Dette uddybes nedenfor. Derimod griber
legalitetsprincippets andet led, den formelle lovs princip, ikke pd samme direkte
made ind i kravet om saglig supplering af uprecise lovregler. Den formelle lovs
princip vedrerer afgerelsers indhold og fremstilles ofte som forvaltningsrettens
retskildelere. Forvaltningens handlinger mé ikke stride mod galdende ret.

Behovet for overhovedet at stille et krav om lovgivningsmagtens bemyndigelse
skal ses i1 lyset af grundleggende traek i forfatningen, hvorefter lovgiver er den
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suverene. Lovgivningsmagten kan inden for bl.a. grundlovens vide rammer lade
sig lede af en alsidig og ubegrenset kreds af interesser og hensyn, hvorimod den
udgvende magt principielt er underlagt sn@vre og specielle bindinger af sine
retlige udfoldelsesmuligheder

Det er loven, og lovens formal, der definerer forvaltningens beslutningsgrundlag.
Den administrative udfyldning af uklare bestemmelser i lov og bekendtgerelser
maé ikke vilkarligt lade sig pavirke af de bererte parter og skal respektere
dommerskabte retsgrundsatninger f.eks. specialitetsprincipperne, som ikke (pa
samme made) gelder den lovgivende magt. I yderste konsekvens afspejler et
vidtgaende krav om hjemmel] i formel lov det nzvnte retsstatslige ideal om, at den
udevende magt skal vare afskaret fra at have selvsteendige interesser. Ideen er, at
lovgivers vilje og prioriteringer skal fores ufarvet ud i livet af en neutral og docil
forvaltning, som henter sin (vigtigste) legitimation fra parlamentets vedtagelser.

"... lovgivningsmagtens retlige magt legitimeres ved den almindelige valgret. Ved
at krave, at folketinget skal veere med til at bestemme, hvad forvaltningen skal
foretage sig, bekrafter man den almindelige valgrets demokrati og forvaltningens
uselvstzzndige og afledede stilling i statsstyrelsen” (her fremhavet).®”

Som nzvnt ovenfor kan magtfordrejningsbegrebet dog ses som en modifikation
af en optimal magtfordeling i retsstaten. Her kommer det til udtryk ved, at dette
begreb netop forudscetter muligheden for egensindige malformuleringer pa det
udevende niveau, og at der i forleengelse heraf kan vare et behov for at demme
op herfor. Leren er séledes et af forvaltningsrettens svar pa de udfordringer, som
er opstéet, fordi den klassiske forestilling om et strengt regelbundet bureaukrati
ikke er blevet realiseret og navnlig i dag virker helt utopisk.*®

I1.D.2. Legalitetsopfattelsen i den subjektive variant

Udviklingen gar mod at omdanne eller reducere magtfordrejningsbegrebet til et
almindeligt hjemmelskrav i den forstand, at den fremherskende objektivering
betyder en absorption af begrebet i kravet om hjemmel, her forstiet som et krav
til afgerelsers materielle lovlighed og rigtighed.

Ogsa i den subjektive variant er l&ren om magtfordrejning dog i en vis forstand
inkorporeret i domstolenes kontrol af forvaltningsakters legalitet. Det judicielle
eftersyn med forvaltningen kan ikke udstreekkes til skensspergsmal men kun til
legalitetssporgsmél 1 grundlovens forstand, herunder spergsmalet om usaglige
bevaggrunde. Laren om usaglighed er efter den subjektive model at betragte som
et legalitetsspergsmal, fordi det som en formel mangel kan legitimere en kontrol

67. Jf. Bent Christensen (1987) p. 192. Forfatteren er skeptisk over for et ufravigeligt krav.

68.  Se generelt om disse udfordringer f.eks. Hans Petter Graver (1996) p. 14 ff.
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af det frie skon, men en sidan sprogbrug har ikke umiddelbart noget med det
materielle legalitetsprincip at gere.

Det er i teorien navnlig Poul Andersen, der opfatter magtfordrejning som en
selvstendig og specifik storrelse ved siden af prevelsen af forvaltningsakters
indhold. En systematisk separation mellem en formel formalskontrol og en
materiel hjemmelskontrol er for s& vidt vital for hans skensteori jf. IIL.B.1.
Princippet om lovmassig forvaltning er i hans system delt op i to, dels et krav om
at administrative afgerelser ikke ma veere i strid med geeldende ret, og dels et krav
om at afgerelser skal have hjemmel. Alene det faktum, at gennemgangen af disse
krav er anbragt effer fremstillingen af ugyldighed pa grund af ulovligt formal
viser, at det er illegitime formal, der spiller hovedrollen.®”

Det er Poul Andersens tanke, at et krav om hjemmel skal garantere den
lovgivende magts aktive medvirken i forbindelse med indgrebsforvaltning. Der er
med andre ord tale om et materielt hjemmelskrav:

"I Princippet om lovmassig Forvaltning ligger ... at i hvert Fald Indgreb fra
Forvaltningsmyndighedernes Side i Borgernes samt privatretlige og offentligretlige
juridiske Personers, herunder Kommuners, Frihed og Ejendom kun kan finde Sted
med direkte eller indirekte Hjemmel i en formel Lov eller dermed sidestillet
Retsnorm" ... "Jo mere dybtgaaende Forvaltningsakten ger Indgreb i Borgemes

Frihed og Ejendom, des sikrere maa i Almindelighed Hjemmelen vere".’”

I en konstitutionel retsstat er indgreb forbeholdt den lovgivende magt. Kravet om
lovmessighed er i sin traditionelle udformning séledes begrenset, idet kravet ikke
kan fastholdes med "samme strenghed" i relation til forvaltningens begunstigende
dispositioner. Det er i1 den forbindelse blevet naevnt, at leeren om ulovlige formal
har et videre sigte end legalitetsprincippet og skal ses som et "ideologisk
supplement” til legalitetsprincippet.”” Synspunktet er, at kravet om saglige
hensigter/hensyn har en sterre aktionsradius end legalitetsprincippet, fordi det bl.a.
kan legitimere en kontrol af konkrete forvaltningsakter til gunst for borgeren.

Det skal dog ogsa n@vnes, at magtfordrejningsbegrebet i Poul Andersens version
er tiltenkt et bestemt anvendelsesomrade, og at begunstigende afgerelser ligger
1 periferien af begrebets nedslagsfelt. Den danske leere om magtfordrejning er i
ovrigt en selvstendig erstatning for, og ikke blot et supplement til, en materiel

69. Jf. Poul Andersen (1965) p. 387. Denne tvedeling videreferes i Jens Garde m.fl. (1997)
p. 132, hvorimod legalitetsprincippet af Torstein Eckhoff og Eivind Smith (1997) p. 236
opfattes som ef krav om hjemmel. Se for en tredeling Hans Petter Graver (1996) p. 160.

70. Jf. Poul Andersen (1965) p. 389 og 392.

71.  Se Jan Fridthjof Bemt (1978) p. 243 f.
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kontrol, og leren skal afbede, at "materien” i den frie del af forvaltningens
konkrete subsumption falder uden for domstolenes kompetence.’”

Magtfordrejningsbegrebets faste plads

Det er karakteristisk, at magtfordrejningsteorien fra sin skabers hand er tildelt et
ngje angivet og ret snavert anvendelsesomrade, ligesom leren inden for det frie
sken opererer inden for faste, omend ikke nedvendigvis logiske, rammer. Jeg
sigter med dette forbehold til kritikken heraf i den objektive teori men ogsa til,
at grundsztningen om usaglige formal i retspraksis har fundet vej til helt andre
situationer end den typiske skensmassige forvaltningsakt jf. IV.D.3.

Forbudet mod ulovlige hensigter udger hovedhjernestenen i den traditionelle liste
over granser for det frie sken, og forbudets "raison d’étre" er minutigst afstemt
med leren om et materielretligt unormeret og ukontrollabelt sken. Som navnt er
det Poul Andersens kongstanke at holde leeren om ulovlige formal i reserve som
en autonom kontrolmekanisme inden for det frie sken, og laren er markedsfort
som en ekstra garanti foir borgeren mod forvaltningens misbrug af sin hand-
lefrihed. Derimod har kontrollen af formal ingen betydning for den administrative
fortolkning og retsanvendelse, idet der pa disse omrader i forvejen er sikret
domstolene en materiel prevelseskompetence jf. grundloven § 63 stk. 1.

Den subjektiv teori om ugyldighed pa grund af ulovligt formal er knyttet til
provelsen af konkrete forvaltningsakter, og det her den retligt ubundne afgerelse,
der er omdrejningspunktet. Den efterfolgende formalskontrol opfattes saledes som
en ngdvendig modvagt til den uindskreenkede myndighedsudevelse i de tilfelde,
hvor lovgiver ikke har markeret de retsbetingende kendsgerninger i en regel.
Endvidere er Poul Andersens teori koncentreret om bebyrdende forvaltningsakter,
idet hensynet til den begunstigede borger i en pravelsessituation ofte vil opveje
et ulovligt formal. Denne kerne 1 princippets anvendelsesomrédde kompletteres af
forskellige ikke-konkretiserede modifikationer s som f.eks., at forbudet mod
ulovlige formél i en modificeret form kan vare et v&m mod usaglige elementer
i forvaltningens generelle retsakter.”

I1.D.3. Legalitetsopfattelsen i den objektive variant

Denne systematik @ndrer sig radikalt i den tolkning af retspraksis, som Ole
Krarup ger rede for i "@vrighedsmyndighedens graenser". Forholdet mellem den
formelle formalskontrol og den materielle preemisbedemmelse vendes pa hovedet
i en argumentation for, at der reelt sker (og ma ske) en sammensmeltning af den
provelse, som tidligere teori har spaltet op i henholdsvis magtfordrejnings- og

72. Se ogsa Torstein Eckhoff (1992) p. 259, der understreger, at magtfordrejningslerens
optagelse i norsk ret gav domstolene mulighed for at skeerpe kontrollen med forvaltningen.

73.  Se fra praksis f.eks. U 57.311 H og 30.876 H.
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legalitetskontrol. Fusionen bestér nermere i, at legalitetsprincippet bliver gjort til
hovedbegrebet, og at magtfordrejning som selvstendig kategori forsvinder.

Legalitetsprincippet er det overordnede princip i den forstand, at spergsmalet om
uvedkommende hensyn ikke bliver aktuelt, hvis pravelsesmyndighederne i forste
raekke skrider ind over for en afgerelse med henvisning til manglende eller
mangelfuld bemyndigelse. Efterprevelsen af magtfordrejningsreglen er suspensivt
betinget af der. konkrete afgerelses overensstemmelse med legalitetsprincippet.
Bortset herfra fastholder den objektive teori i en vis udstreekning den klassiske
formulering af kravet om lovmessig forvaltning, som dog ogsé kritiseres for at
vere uklart pi en rekke punkter.”?

Det objektive hovedstandpunkt er, at domstolenes preemiskontrol omfatter alle de
momenter, som tidligere er blevet henfort under prevelsen af magtfordrejning, og
at saglighedsleren i praksis er blevet absorberet af en altfavnende materiel
provelse. Princippet om lovmassig forvaltning gzelder altsd ogsa inden for den
administrative skensudgvelse, som heller ikke her uden videre er fri for retlige
efterspil. Efter pavisningen af domstolenes objektive kontrol af ulovlige formal,
er det blevet problematisk at trekke en linie mellem kontrollen af kravet om
hjemmel og kontrollen af saglighedskravet. Jens Garde konstaterer:

"at mange domstolsafgerelser, hvor magtfordrejningsgrundsatningen har vaeret gjort

gzldende, i premisserne udtrykker sig i en hjemmelsterminologi”.”

Bemyndigelseskrav som moderne overbegreb

Ogsa pé dette omrade har Bent Christensen dannet sine egne begreber, som er
frigjorte fra savel den @ldre forstéelse af magtfordrejnings- som legalitetsprincip.
Magtfordrejningslaren fastholdes imidlertid fremstillingsmeessigt som et vigtigt
udfyldningsgrundlag, men denne retsfigur szttes af Bent Christensen ind i en
meget facetteret ramme. Han benytter bl.a. et mere varieret retskildegrundlag end
sine forgaengere jf. 111.B.3.

Hvor bade Poul Andersen og Ole Krarup isolerer ugyldighed pa grund af brud pa
magtfordrejningsleren til at veere et anliggende mellem domstolene og gvrighed,
er ombudsmandspraksis og lovgivning trukket ind under begrebet hos Bent
Christensen. Denne abning i retskildegrundlaget er dog muligvis en nedvendig
folge af, at ombudsmandsinstitutionen har markeret sig si sterkt som ekstern
forvaltningsretlig ekspert og af, at lovproduktionen er gget.

Fordringen om lovlige formal skildres af Bent Christensen desuden som noget helt
nyt som et krav rettet til forsteinstansen, og bedemmelsen af mulige sanktioner

74.  Se Ole Krarup (1969) bl.a. p. 80.

75.  Jf Jens Garde m.fl, (1997) p. 181.
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er ikke mere ulgseligt forbundet med det primare krav. Dette perspektiv farer en
omfattende revision af magtfordrejningsleere og legalitetsprincip med sig.

Bent Christensen anvender ikke udtrykket legalitetsprincip men koncentrerer sig
om en kasuistisk analyse af hjemmelskravet, nu kaldet kravet om bemyndigelse.
Dette udtryk betoner, at forvaltningen forudszttes at handle efter fuldmagt fra
lovgiver, og at den udgvende magt afleder sin kompetence fra loven. Ud fra en
pedagogisk synsvinkel er behandlingen af det grundleeggende bemyndigelseskrav
i gvrigt lidt forvirrende placeret meget sent i fremstillingen og har til og med faet
en lidt skitsepraeget form i en ellers meget nuanceret bog.

Et generelt indhold af kravet om bemyndigelse er dog umuligt at tilvejebringe i
folge Bent Christensen. Et af de fa generelle spergsmal, som imidlertid stilles er,
om der af legalitetsprincippet kan udledes en nedre granse for, hvor upreacis en
retsregels beskrivelse af retsfaktum kan vaere. Med en vis tgven svares der ja.””

Den gvrige nyere forvaltningsretslitteratur anskuer ogsa princippet om lovmassig
forvaltning som det mest grundlaeggende hjemmelskrav, og en overlapning mellem
dette hjemmelskrav og magtfordrejningsleren er uundgaelig.””

En definition af relationen mellem det generelle krav om hjemmel og det szrskilte
udfyldningsprincip, som dekkes af magtfordrejningsleren, findes i Jens Gardes
kapitel om forvaltningsrettens saglige krav. Selve udtrykket "saglige krav"
antyder, at magtfordrejningsleeren i moderne forvaltningsret indgar i et team af
almene fordringer om saglig forvaltning. Som navnt ser Jens Garde denne lare
som en retsgrundszetning, som geelder for den udfyldende virksomhed, som finder
sted inden for de rammer, som legalitetsprincippet satter. Og det tilfgjes:

"Udover de overordnede krav, som udspringer af legalitetsprincippet ... er
forvaltningen bundet af en rekke forvaltningsretlige grundsatninger, som stiller
krav til den udfyldende virksomhed, som mai tilrettelegges inden for lovens
rammer” (her fremhazvet).”®

Det bemerkes, at magtfordrejningsleren her er et underordnet led i kravet om
lovmaessig forvaltning, men at lzren ikke umiddelbart frakendes et vist indhold.
Magtfordrejningstankegangen er et dommerskabt udfyldningsprincip, som angar
forholdet mellem den offentlige forvaltning og den demmende magt, hvorimod
legalitetsprincippet i sin abstrakte form fremtreeder som et magtfordelingsprincip

76. Jf. Bent Christensen (1997) p. 250 ff. Se herom ogsa Jens Garde m.fl. (1997) p. 184.
Legalitetsprincippet er mere udferligt beskrevet i Bent Christensen (1980) bl.a. p. 35 ff.

77.  Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 209 og Jens Garde m.fl. (1997) p. 131.

78.  Jf. Jens Garde m.fl. (1997) p. 181 jf. p. 131 og 150.
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af betydning for den udevende magt og lovgivende magt. Herudover er forholdet
mellem de to retsprincipper imidlertid selv i teorien blevet uklart.
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Kapitel III

Teoretiske positioner

II1.A. Introduktion

Hovedformélet med dette kapitel er at afdekke og diskutere den teoretiske
udvikling af magtfordrejningskonstruktionen. Kapitlet forfglger athandlingens to
hovedtemaer og uddyber desuden bl.a. doktrinens selvopfattelse.

I gennemgangen af magtfordrejningsbegrebets teoretiske opbygning analyseres de
nevnte hovedvarianter. Jeg har valgt at opdele teorien i fire dele, selv om der for
s vidt er flere enkeltstdende bidrag. Den modemne hjemmelsorienterede variant
dekker over en samling af forfattere, som er beslagtede i deres grundsynspunkter.

Den klassiske variant har udgjort det faste afszt for den omfattende doktrinzre
bearbejdelse af premisspergsmalet, og nyere teoretikeres anvisning pé en adekvat
regulering af saglig udfyldningsvirksomhed er explicit eller implicit begyndt ved
valget mellem en afvisning eller modernisering af viljesteorien. Der peges her pé
den begrebsmassige sammenhang med dogmet om det frie skeon, som for de to
forste hovedvarianter har varet indgangen til magtfordrejning. Desuden uddybes
bl.a. det synspunkt, at de normative yderpunkter udgeres af den klassiske
viljesteori og den moderne konstruktion af abstrakte formalsbetragtninger jf. III.B.

Teoriudviklingen illustreres herudover gennem en behandling af den klassiske
typologi over ulovlige formal. Udgangspunktet for denne del af kapitlet er en
konstatering af, at den teoretiske debat om typologien har varet begraenset. Det
er den "sorte" liste over private, fagforeningspolitiske og finansielle formal, som
presenteres, medens de nyere "hvide" lister ikke omtales na@rmere i1 denne
afhandling. De traditionelle specialitetsprincipper og deres nutidige status samt
bedemmelsen af formalsflerhed belyses ogsa jf. III.C.

En samlet diskussion af magtfordrejningsteoriens valg og karakteristika afrunder
kapitlet. Is@r praemisspergsmalets udvikling vurderes narmere. Det er min
indstilling, at den meget udstrakte begrebsobjektivering, som har fundet sted i
moderne dansk ret, reprasenterer en uheldig udvikling. Teorien ber efter min
opfattelse uanset magtfordrejningsbegrebets faktiske praktisering klargere den
subjektive fordring til forvaltningens virksomhed jf. II1.D.
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II1.B. Begrebsopbygning

Den felgende analyse behandler forst den generelle opbygning af leren om
usaglige formal navnlig teoriens angivelse og opfattelse af leerens normative sigte.
Et af de danske hovedspergsmal har veeret pravelsens genstand, ferst og fremmest
set fra et dommerperspektiv, og de forskellige sider af den praktiske kontrol er
derfor gennemgaende blevet sat meget hejt pa ogsa den teoretiske dagsorden. Der
er i dansk magtfordrejningsteori derimod kun fremsat relativt f& bud pa, hvad en
lere om magtfordrejning ud fra friere og maske endog ideelle forestillinger kunne
bruges til inden for en given sammenhzng.

II1.B.1. Klassisk magtfordrejning

Der er Poul Andersen, som man altid forbinder med den oprindelige danske
pendant til l&ren om "détournement de pouvoir”, og han er da ogsé hovedfiguren
1 dette afsnit. Han er den, der har skrevet mest om emnet.

Men det er faktisk forfatteren Johannes Ussing, som er den forste til at beskrive
denne del af fransk forvaltningsret. Det sker i hans disputats fra 1893 "Om
Afgarelsen af Tvistigheder med Forvaltningen", hvor hovedformaélet dog ikke er
at opstille retlige principper om forvaltningens diskretionere befgjelser men at
undersoge forskellige forvaltningsdomstole herunder den franske. Ud over at
referere Conseil d’Etats praksis anfores ikke desto mindre folgende:

"Fra dansk Retspraksis kan der ikke navnes ret mange Eksempler paa, at
administrative handlinger ere blevne erklzrede ugyldige af disse eller lignende
Grunde. Alligevel kan det nzppe betvivles, at vore Domstole ere kompetente til at
erklere den Administrative Akt ulovlig i Tilfelde som de navnte; @vrigheden
overskrider uomtvistelig sine Grenser ved at benytte sig af en Lovbestemmelse i

et @jemed, som denne ikke tilsigter"."”

Johannes Ussing er her pa forkant med den voldsomme teoretiske eksponering af
det ulovlige formal, som siden sker i bl.a. Poul Andersens verker. Det er vard
at notere, at Johannes Ussing ikke beskeftiger sig med magtfordrejningsfigurens
betydning for leeren om det frie administrative skon, og at figuren alene af den
grund virker mere enkel. Det afggrende er her den praliminzre konstatering af
provelsesrettens eksistens og hjemmel.

Herudover er der kun enkelte bemarkninger i &ldre dansk teori om ulovlige
formal. Som et eksempel kan n&vnes udtalelsen om, at en myndigheds beslutning
kan underkendes, nar den er fattet i det gjemed at verne om interesser, som
vedkommende myndighed ikke er kaldet til at tage sig af.?

1. Jf. Johannes Ussing (1893) p. 94.

2. Jf. Henning Matzen (1909) p. 220 f. Se desuden Poul Andersen (1924) p. 209 f.
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Endelig har Poul Andersen uden tvivl skelet til Ragnar Knoph, som i sin norske
overszttelse af franske tankegange viste noget af vejen for magtfordrejningsleerens
klassiske gennembrud i dansk ret jf. [1.C.3.

Den klassiske magtfordrejningsleres gennembrud

Pa denne baggrund er det klart, at bearbejdelsen af magtfordrejningstanken 1 Poul
Andersens skrifter pé sin tid har virket meget kompleks. Ideen om et forbud mod
ulovlige formal udvikles 1 disputatsen "Om ugyldige forvaltningsakter" fra 1924
og i senere fremstillinger bl.a. "Dansk forvaltningsret" fra 1965 (seneste udgave).
Selv om Poul Andersens offentligretlige produktion er omfattende, er det 1 serlig
grad hans lancering af magtfordrejningslaren, som huskes og hyldes.”

Det ligger allerede i vendingen "leeren" om det ulovlige formal, at der for Poul
Andersen er tale om mere end en idé. Forbudet beskrives som galdende ret selv
pé dette meget tidlige stadie 1 dansk forvaltningsret. I relation til vaerket fra 1924
ville det dog nok vare mere rigtigt at anse analysen af magtfordrejningslaren for
overvejende de sententia ferenda, da den forste principielle domspraksis ligger

efter "Om ugyldige forvaltningsakter".”

Poul Andersen lader sig imidlertid ikke sla ud af fravaeret af delvist objektiverede
retskilder. Med implicit statte i forholdets natur taler han til stotte for et retligt
sanktioneret forbud mod misbrug af "det frie sken". I hans senere affattelse af
forvaltningsretten er kilderne blevet mere handfaste, idet domstolene 1 den
mellemliggende periode har skabt pr&ecedens om bl.a. fagforeningspolitiske hensyn
dog uden at anvende teoriens anbefaling af en subjektiv model.”

Det er karakteristisk, at Poul Andersen aldrig har taget sin viljesteori op til en vis
revision pa trods af de afsagtes dommes reservation over for en efterprovelse af
bagvedliggende intentioner. Retspraksis har ikke taget den klassiske forstaelse af
magtfordrejning som misbrug pé linie med f.eks. korruption og chikane til sig og
har fra forst af lagt afstand til de franske forbilleder.

Eksplicit regulering af sken

Hvad betyder det, at forvaltningen ikke ma fordreje sin magt; den magt, som
forvaltningen altsé som udgangspunkt er legitimeret til at udeve. En central pointe
er, at det traditionelle magtfordrejningsbegreb kun giver mening i sammenhzng

3. Nils Herlitz (1958) p. 149 skriver: "Man kan icka taga miste pd att begreppet om
détoumement de pouvoir ... tack vare honom blivit en gemensam egendom for nordisk
ratt". Se ogsé Gustaf Petrén (1958) p. 193 ff. og UfR 1956B.17 f.

4. Ud over en rakke norske retsafgerelser bygger Poul Andersen (1924) p. 214 ff. pd meget
fa danske afgerelser. Se i gvrigt Torstein Eckhoff (1992) p. 259 for en nasten identisk
kritik af det spinkle domsmateriale i Ragnar Knoph (1921) p. 102 ff.

S. En skelszttende dom er bl.a. U 32.505 H.
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med lzren om forvaltningens skon. Magtfordrejning forudsatter et sken. Skennet
er eksponent for den offentlige magt, som det er magtfordrejningsgrundsatningens
udtrykkelige opgave at beskytte den enkelte borger imod.

Forvaltningen er ikke bundet af noget umiddelbart og formuleret direktiv i de
tilfeelde, hvor der er tale om et frit sken. Forvaltningens sken beror pa hjemmels-
grundlagets ufuldstendighed, og Poul Andersen har altsa et materielt skensbegreb
for gje. Et frit sken i formel forstand betyder, at skennet er et produkt af
domstolenes undladelse af at preve det. Denne sondring uddybes senere. For den
klassiske teori er det lovgivers indremmelse af et skensmessigt element, som
udlgser forvaltningens "s@rlige preerogativ".

Det indgar som en meget vigtig opdeling i denne teori, at forbudet mod usaglige
beveggrunde ingen selvstendig rolle spiller for de fuldt lovbundne, eller mere
populert sagt de rutinemessige, forvaltningsakter.” Den fuldstendigt lovbundne
afgorelse er i sagens natur netop ufri og udger den skensmeessige forvaltningsakts
modsatning. Som et eksempel pa en nyere bestemmelse, der er forsynet med et
feerdigt materielt indhold, kan man navne tjenestemandslovens § 29, hvorefter
tjenestemend afskediges fra udgangen af den maned, hvori de fylder 70 ar.

Lovgivers precisering af det materielle indhold afskarer den udevende magt fra
et aftryk pa retsskabelsen i den forstand, at der ikke skal foretages en selvstendig
vurdering af, om fakta passer til retsfaktum. Den administrative afgerelse kommer
til at bero pa en mekanisk konstatering af tilstedevarelsen af en bestemt alder, og
retsstatens ideal om regelbundethed bliver dermed realiseret ved netop denne type
afgorelser. Det er desuden ofte mere "ressourcekrevende” at administrere efter
skensmassige befojelser end at udstede fuldt lovbundne forvaltningsakter.” En
ordentlig skensudevelse krever et personelt nervar, og det koster.

En fuldt lovbunden forvaltningsakt vil ikke nedvendigvis blive underkendt, hvis
der skeles til ulovlige formal. Selv om baggrunden for afskedigelse af en 71-arig
offentlig ansat har varet misbilligelse med dennes politiske tilhersforhold, vil
dette uvedkommende formal ikke kunne begrunde et angreb pa forvaltningssakten.
Lovens betingelse er opfyldt. Magtfordrejningstankegangen far ikke noget udslag,
da loven selv tager stilling til de afgerende kriterier. En sddan fastfrysning af
relevante kriterier i lovens tekst punkterer pa forhind muligheden for den
konkrete vasentlighedsvurdering, som anvendes over for kombinerede kriterier i
skensmaessige afgerelser. Poul Andersen udtrykker tanken pé folgende made:

6. Tidligere forekom de sjeldent, hvorimod de i nyere tid forleengst er blevet hovedreglen
Jf. henholdsvis Poul Andersen (1924) p. 165 f. og f.eks. Jon Andersen (1997) p. 73 f. Se
om opdelingen endvidere f.eks. Stephan Hurwitz (1962) p. 21 ff.

7. Sebl.a. FOB 1988.100 (106) og 95.400 (406).
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"Egennytte, Heevnlyst, Skadefryd osv. kan naturligvis ogsaa i disse Tilfzlde have
varet de afgerende indre Motiver hos vedkommende offentlige Funktionar, men
da dennes Virksomhed ... er entydigt bestemt af Loven, vil, hvor saadanne Motiver
har foreligget, et af to blive Tilfeldet: enten vil Forvaltningsakten, de illoyale
Motiver til Trods, vare netop den af Loven for det foreliggende Tilfeelde fastsatte,
i saa Fald kan disse Motiver overhovedet ikke have givet sig noget ydre Udslag;
eller ogsa vil de have hidfert en Forvaltningsakt, som er materielt ulovlig, i saa Faid
vil denne kunne annuleres alene under Paaberaabelse af denne Ulovlighed".”

Implicit cementering af skensfrihed

Det indgéar ogsa i Poul Andersens teori, at kontrollen af det ulovlige formal
fungerer som en bekreeftelse af det administrative sken. En ikke udtrykt (men
formentlig tilsigtet) virkning af hans retliggerelse af ideen om udevelsen af en
konsekvent kontrol med forvaltningens hensigter kan have vearet at gge tilliden
til den offentlige forvaltning og dens magtudevelse.” Hvis der findes en, i hvert
fald i teorien, sd markant sikring af skennet som magtfordrejning, ma man som
borger fole sig tryg ved sagligheden af de utallige forvaltningsafgerelser, der
passerer igennem systemet uden pétale fra domstolene eller andre kontrollanter.

Den klassiske l&re om magtfordrejning udfordrer saledes aldrig selve berettigelsen
af det frie sken men gor indirekte denne retlige magt mere legitim og spiselig, end
hvis der ikke fandtes et forbud mod magtfordrejning. Set i det lys er den klassiske
teori med til at befeeste, at det efter en regel som tjenestemandslovens § 28 f.eks.
helt overlades til forvaltningen at vurdere i hvilke tilfelde tjenestemaend "kan"
afskediges.'” Denne dobbelthed er szregen for det klassiske design. Sigtet i
senere teori har vaeret at gare op med forestillingen om et frit sken, og tendensen
har veeret at rive magtfordrejningsideen med ned.

Magtfordrejning som et sarskilt f2nomen

Forbudet mod at inddrage ulovlige formal har i Poul Andersens univers heller
ingen selvstendig betydning for prevelsen af administrationens fortolkende
virksomhed. Det er dog svart at komme uden om, at forvaltningsregler, som
indeholder visse materielle holdepunkter af betydning for retsanvendelsen, men
som ogsa krever efterfelgende udfyldning, udleser en afgorelsestype, der pa
mange mader minder mere som en skensmassig afgerelse end om en fuldt
lovbunden afgerelse. Fortolkningsspergsmal er ofte behaftet med usikkerhed. Den
skarpe adskillelse mellem magtfordrejningstaenkning og fortolkningsfaktorer er

8. Jf. Poul Andersen (1924) p. 166.
9. Se om inhabilitetsreglemes utvetydige dobbelte sigte nedenfor V.C.1.
10.  Magtfordrejningsbegrebet er af ombudsmanden omsat i en udtalelse om, at en afgerelse

om afsked i henhold til den nzvnte bestemmelse forudsetter, at der foreligger et sagligt
grundlag for afskedigelsesbeslutningen jf. FOB 93.167 (171).
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imidlertid nedvendig i Poul Andersens forstaelse af judiciel provelseskompetence.
[ forhold til forvaltningens rene regelanvendelse og fortolkning er der ikke behov
for en scerskilt hensigtsprovelse, idet domstolene her har fild kompetence.

"Det afgerende bliver alene, om den paaklagede Retsanvendelses Resultat objektivt
stemmer med eller afviger fra den efterprevende Myndigheds Opfattelse".'"

Det er saledes kendetegnede for den klassiske prevelsesteori, at den bygger pa en
altoverskyggende sondring mellem domstolsprevelse af forvaltningens afgerelser
i materiel og formel henseende. Der skelnes mellem en formel formdlskontrol og
en materiel sijeimmelskontrol. Det er Poul Andersens opfattelse, at domstolene ikke
ved grundlovens § 63 stk. 1 har anset sig for afskaret fra at prove, om et skon er
udgvet for at varetage formal, som ligger udenfor det handlende organs opgaver.
For en umiddelbar betragtning er det nerliggende at tage domstolenes pravelse
af magtfordrejning som udtryk for, at der ikke eksisterer et egentligt sken. Man
kunne argumentere for, at en accept af dogmet om et frit sken matte indebare,
at forvaltningen ikke var materielt bundet p& nogen som helst méde og altsé heller
ikke af et forbud mod ulovlige hensyn.

Poul Andersen ger meget ud af at forklare, at leeren om ulovlige formal er skruet
sadan sammen, at en sadan disharmoni ikke opstar.'? Da han har anset det for
afgerende at bevare skenskonstruktionen intakt og dermed grunden til at
promovere et forbud mod ulovlige formél, bliver magtfordrejning gjort til en
formel mangel. Han undgér dermed, at lerens binding af det frie skens formelle
side kolliderer med tanken om, at kontrollen kun omfatter legalitetsspargsmal.

"Det frie sken vedrgrer ... kun det materielretlige Spargsmal. I formel Henseende
er Forvaltningen lige saa bundet indenfor det frie Skens Omraade, som hvor dens
Forvaltningsakter er materielt bundne ... En saaden formel Mangel er ogsaa det
ulovlige Formaal"."?

Denne udformning leegges vist nok til grund af visse andre teoretikere og bygger
p4, at den usaglige bevaeggrund "typisk", eller ud fra en abstrakt vurdering om
man vil, ferer til usaglige beslutninger.'

11.  Jf Poul Andersen (1965) p. 369
12.  Se feks. Poul Andersen (1924) p. 167 note 1.
13.  Jf. Poul Andersen (1965) p. 361 sammenholdt med Poul Andersen (1924) p. 168.

14. Se Max Sgrensen (1950) p. 279 og Carl Aage Nergaard (1965) p. 19. Det moderne
franske begreb rubriceres som intern (materiel) mangel jf. Ole Krarup (1969) p. 23 og 80.
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"Grundsztningen om, at det administrative frie Sken skal udeves ud fra saglige
Bevzggrunde, maa da ligesom de andre regler om Forvaltningsakters Tilblivelse
opfattes som en Garanti for Forvaltningsaktens materielle rigtighed".'”

Hensigten som normeringsgenstand

Det er for mig at se et lidt svagt punkt i den subjektive magtfordrejningsdoktrin,
at det ikke grundigt forklares, hvad den forstar ved en af sine egne hovedbegreber,
den usaglige beveeggrund. Dette udtryk er sammen med vendingen "det ulovlige
formal" det foretrukne i Poul Andersens teori. Arsagen til denne definitoriske
usikkerhed er formentlig, at en fastleeggelse af den subjektive hensigts nzermere
karakter er kommet til at sta i skyggen af, at den klassiske konstruktion primert
er optaget af magtfordrejningsbegrebets forhold til dogmet om det frie sken. Poul
Andersen indskrenker sig stort set til at bemerke falgende:

"Hvad ... angaar de "indre" Tilblivelsesmangler, vil det ... veere klart, at saadanne
Mangler hverken gennem selve den Forvaltningsakten konstituerende Udtalelse eller
paa anden Maade laegger sig for Dagen paa ydre, let iagttagelig Maade. Manglen
er delvis er indre, psykologisk Art, og Spergsmaalet, om den foreligger, vil derfor
normalt kun kunne besvares efter indgaaende Undersggelse" (her fremhavet).'®

Man kan helt grundleggende sperge, om sondringen mellem en subjektiv og
objektiv side overhovedet er vard af fastholde. Det ma der efter min vurdering
svares bekraftende pa samtidig med, at det ma betones, at sondringen 1 hvert fald
1 meget af dansk teori ofte anvendes lidt implicit. Det er dog den almindelige
opfattelse, at sondringen som udgangspunkt er nyttig. Det er om sondringens
indhold bl.a. blevet anfert, at den klassiske subjektive teori gar ud pa, at selve
"hensigten" kan proves, men at hensigtens ydre eller materialiserede "virkning"
ikke kan proves, fordi den herer under det frie sken.'”

Provelsesmyndighederne betjener sig i ovrigt undertiden ogsa af en opdeling
mellem forskellige niveauer, omend teoriens begreber meget sjazldent benyttes. I
FOB 80.492 refereres der til "den egentlige begrundelse” for en afgerelse, medens
ombudsmanden i FOB 65.29 og FOB 63.24 konstaterer, at der ikke kan godtgeres
nogen ulovlig "hensigt". En fast og alment anerkendt definition af hensigt og
hensyn findes s&ledes ikke i dansk teori og praksis.

15.  Jf. Poul Andersen (1965) p. 365.
16. Ibid p. 386. Se for en oversigt over ugyldighedsgrundene p. 285 ff.
17.  Jf. Karsten Revsbech (1992) p. 61. Sondringen kaldes undertiden ogsa for arsag/virkning

og hensigt/hensyn jf. Steen Ronsholdt (1987) p. 766 og Bent Christensen (1969) p. 300.
Derimod slar Hans Petter Graver (1996) p. 180 ff. til lyd for at opgive sondringen.
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De her fremdragne hovedtrak af den klassiske viljesteori vidner om en innovativ
og igangsattende indsats fra teoretisk side, uanset hvad man ellers métte mene om
den. Der er tale om en begrebsdannelse, som set i bagklogskabens lys virker lidt
unuanceret navnlig i sin tendens til at demonisere forvaltningens hensigter. Der
er simpelthen for meget fokus pa bradne kar efter dansk smag.

II1.B.2. Opgor med viljeteorien

Den subjektive magtfordrejningsteori udsettes séledes for en senderlemmende
kritik i Ole Krarups doktordisputats "@vrighedsmyndighedens grenser" fra 1969.
Udover lren om ulovlige formal bererer disputatsen en lang rakke andre emner,
hvoraf udstreekningen af domstolenes grundlovssikrede prevelse af forvaltningens
afgarelser er det gennemgaende tema.

Der er tale om en forfatter, som ser Poul Andersens konstruktion af et forbud
mod ulovlige beveggrunde som et helt mislykket og fortenkt forseg péd at
understette ideen om det frie sken. Ole Krarup péaviser i sin analyse, at det
subjektive saglighedsbegreb har levet et kunstigt liv i den videnskabelige
forestillingsverden. Konklusionen er skarp og gér pa, at:

"danske domstole nzppe i s& meget som ¢ét tilfelde har anvendt den klassiske
magtfordrejningslare, efter hvilken premisbedemmelsen er indskranket til at anga
myndighedernes motiverende indstilling ... Hvad man derimod kan undre sig over
er, at teorien herhjemme ikke har taget magtfordrejningsbegrebet op til revision, nar
det dog ved gennemgang af praksis kan konstateres, at den pr&misbedemmelse, der
paglr i praksis under betegnelsen magtfordrejning, intet har at skaffe med den i

teorien gengivne magtfordrejningslere”.'®

Ole Krarups bidrag er vendt mod den herskende teoriopfattelse af det frie sken,
og det er i snzver forbindelse hermed, at leeren om det ulovlige formal bliver
omdannet til en provelsesfigur med objektivt fortegn.

Sondringen mellem et materielt og formelt sken

[ det folgende prasenteres Ole Krarups begrebsanalytiske dissektion af det
klassiske skensbegreb som en nedvendig optakt til hans magtfordrejningsteori.
Den objektive lere om usaglige hensyn bliver konsekvensen af, at Ole Krarup
ikke kun pa empirisk men ogs& metodisk grundlag forkaster holdbarheden af
doktrinen om, at domstolene ikke prover forvaltningsakters diskretionzre dele.

Opgeret med leren om indre usaglighed er et integreret led 1 et frontalangreb pa
Poul Andersens materielle og aprioriske skensbegreb. Tanken er, at en lovregels
ufuldsteendighed, som for Poul Andersen var den udlesende faktor for skennet,

18. If. Ole Krarup (1969) p. 76. Se ogsd p. 119 ff.
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ikke pa forhand kan afskare eller begrense domstolsprovelsen.'” Ole Krarup
dokumenterer, at der ikke findes omradder, hvor domstolene er afskaret fra at
prove skensmassige forvaltningsakter, men derimod omrader hvor domstolene har
valgt at udvise en faktisk tilbageholdenhed. Provelsesmyndighederne kan give den
udevende magt et sterre eller mindre rdiderum, men de administrative pramisser
er i princippet altid kontrolbare. Det frie skeon er en myte.

Til grund for den nermere analyse af skensbegrebet leegger Ole Krarup for det
forste, at man i den pa det tidspunkt foreliggende forvaltningsretlige teori implicit
opererede med en materiel forstaelse.® Denne betegnelse sigter til, at udtryk
som "det frie skan" og "skensmassig" henviser til en bestemt egenskab ved en
afgarelse nemlig hjemmelsgrundlagets indholdsmessige ufuldstendighed. Denne
egenskab har en sarlig eksistens uathengig af domstolskontrollens udstrakning,
og det for sa vidt et selvsteendigt spergsmél, om domstolene snsker at forholde
sig passive over for forvaltningsakter med hjemmel i sddanne bestemmelser. Det
frie spillerum opstar som begreb, nar lovgivningsmagten valger at undlade at
fiksere indholdet af en forvaltningsregel, men det er ikke af den grund immunt
over for efterfelgende kontrol. Det materielle sken er lagt til grund i nyere teori,

hvor sprogbrugen behandigt er korrigeret til "det forvaltningsretlige sken".””

[ modsetning hertil er det formelle skonsbegreb ikke knyttet til graden af
precision i en hjemmelsbestemmelse. En formel anvendelse af ordet sken betyder,
at der er tale om en afgerelse, der er injudiciabel, og at det formelle sken dermed
er ensidigt knyttet til domstolenes adfeerd. Kan domstolene efterprave et givent
sporgsmil, er der tale om et retligt indslag, og kan de ikke prove spergsmalet, er
der tale om et skensmassigt indslag. Udsagnet om, at forvaltningsakter ikke kan
indbringes for domstolene, i det omfang de er skensmassige, vil med et formelt
skensbegreb i tankerne betyde folgende: "i det omfang forvaltningsakter ikke kan
indbringes for domstolene, kan de ikke indbringes for domstolene". Det er pa den
baggrund klart, at en formel terminclogi blot er tautologisk omskrivning af] at
forvaltningens virksomhed ikke trazkkes ind under domstolenes kontrol.”?

Et materielt og apriorisk skensbegreb er en umulighed

Efter at have konstateret anvendelsen af det materielle skensbegreb gir Ole
Krarup videre i sit reesonnement og peger pd den grundizggende metodiske
uklarhed, der preeger den klassiske teori om det frie sken. Denne teori hviler

19.  Se herom Hans Gammeltoft-Hansen (1995) p. 168 og Bent Christensen (1969) p. 308.

20. Se Ole Krarup (1969) p. 6 f. og 25 ff. Sondringen mellem materielt og formelt sken
stammer fra svensk teori. Se ogsd Ole Krarup og Jorgen Mathiassen (1975) s. 128 ff.

2]1. Se f.eks. Bent Christensen (1997) p. 120. Udtrykket materielt sken bruges ikke.

22. Jf. Ole Krarup (1969) p. 8. En koncis gengivelse af disse tanker kan bl.a. fimdes i Bent
Christensen (1969) p. 299 og Ole Krarup og Jargen Mathiassen (1975) p. 205 ff.
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nemlig ikke blot pa et materielt men ogsé pé et apriorisk skensbegreb, og hermed
har teorien efter Ole Krarups opfattelse sat sig mellem to stole.

Der er nemlig i Poul Andersens skensteori indbygget et aksiom om, at skennet
ikke kan preves. Men hvis teorien anvender udtrykket "det frie sken" i materiel
forstand, kan en sddan sammenhang ikke pa forhdnd opstilles, eftersom det
materielle begreb netop ikke siger noget om en afgorelses judiciabilitet. Aksiomets
gyldighed ma bero pé en konfrontation med den retlige virkelighed, som navnlig
domstolenes praksis efter Ole Krarups opfattelse er udtryk for.

"Et materielt skensbegreb anvendt i en teori om domstolskontrollens udstrekning
kan i det hajeste danne udgangspunkt for en arbejdshypotese, der efter sadvanlige
principper ma sgges verificeret for at kunne danne grundlag for juridiske slutninger
og udsagn om gzldende ret" (her fremhzvet).”

P4 denne méde er Ole Krarups polemisering af skennet i ferste omgang rettet mod
den teoretiske konstruktion, og der er for sa vidt tale om en indre oplasning. Den
begrebsanalytiske pointe med hensyn til formel og materiel begrebsbrug er, at den
formelle tankegang rent logisk ikke ville veere uforenelig med Poul Andersens
aprioriske leresztninger om, at forvaltningen pa visse omréader har et frit sken,
og at domstolene er inkompetente til at preve dette. Ole Krarup afviser dog bade
det materielle og det formelle begrebsapparat som uhensigtsmaessigt.””

Magtfordrejningsleren udvander det materielle skon

Denne metodiske uklarhed inden for skennet tilsleres yderligere af forestillingen
om, at det er forvaltningens subjektive bevaeggrunde, der gares til genstand for
domstolskontrol. Som anfart ovenfor er den klassiske lare om det ulovlige formal
udtenkt som en bekreftelse af tankegangen bag det frie sken, idet laeren udger
en begreensning af den formelle side af forvaltningens sken, men netop "kun" den
formelle side. Det subjektive magtfordrejningsprincip forudsztter sdledes efter Ole
Krarups opfattelse, at en objektiv premisbedemmelse er udelukket inden for
rammerne af princippet, og retsanvenderen stir altsd over for en ren subjektiv
grundsztning. I en anmeldelse af Ole Krarups disputats har Bent Christensen dog
stillet sig tvivlende overfor, om det nu ogsa er rigtigt, som havdet af Ole Krarup,
at den hidtidige teori virkelig klynger sig til det klassiske franske begreb med dets
hovedvagt lagt pa hensigten. Tvivlen konkretiseres desvarre ikke.?

23.  If. Ole Krarup (1969) p. 11.

24. Ibid p. 10. Det ma vist derfor vare en skrivefejl, at Jan Fridthjof Bernt (1984) p. 144
anferer, at Ole Krarup "insisterer pa et formelt skjennsbegrep".

25. Se Bent Christensen (1969) p. 300. Jf. Ole Krarup (1969) p. 75. Den rene subjektive leere
bliver dog betonet selv af Poul Andersen (1924) p. 173 sammenholdt med p. 214 ff.
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Det problematiske metodiske forhold mellem magtfordrejningsleren og det
materielle skensbegreb skyldes, at Poul Andersen definerer sin skenslare med
henvisning til hjemmelsgrundlagets karakter samtidig med, at han gar i brechen
for magtfordrejningsgrundsetningens betydning for spergsmalet om det frie skon.
Den ubundne skensudevelse bliver dermed ikke alene knyttet til de konkrete
lovbestemmelsemne oprindelige abenhed men ogsa til domstolenes efterfalgende
pavirkning af forvaltningens udfyldning af disse bestemmelser:

"En Forvaltningsakt er skensmassig i det Omfang, den ikke er undergivet nogen
materielretlig Normering, herunder den Normering, som finder Sted ved generelt
retsproduktive Domme" (her fremhevet).””

Dette er en bemerkelsesveerdig revision fra forfatterens egen side i forhold til en
tidligere udgave af "Dansk Forvaltningsret".”” Poul Andersen tager med den
citerede definition nemlig pludselig konsekvensen af at betragte prevelsen af
skonnet som udslag af et dommerskabt magtfordrejningsprincip men fjerner ogsé
anvendelsen af skenskonceptet fra sin egen indre logik, dvs. ideen om at en
diskretionzer befgjelse udspringer af den pagaldende lovregel. Det materielle
skensbegreb udvandes eller "formaliseres” af magtfordrejningsleren, hvad der gor
en i forvejen inkonsekvent begrebsbrug endnu mere dunkel og fastlast.

"Skent der som udgangspunkt ... foresvaever den her diskuterede teori et materielt
skonsbegreb, viser dette sig i et vist omfang at vere formelt, idet begrebet til
syvende og sidst fastlzgges netop med henvisning til domstolenes behandling af de
omdiskuterede sporgsmal”.?®

Magtfordrejningsbegrebets faktiske gennemslag

Efter begrebsteoretisk at have oplest Poul Andersens frie skan og hans forseg pa
at harmonisere begrebet med magtfordrejningsleren, dokumenterer Ole Krarup pa
en meget overbevisende made, at domstolene pa dette tidspunkt ikke aktivt har
tilsluttet sig den subjektive laere om ulovlige formal. Domstolenes prevelse af
uvedkommende interesser har drejet sig om konkrete forvaltningsakters indhold
og om forvaltningsakternes faktiske virkninger, ikke om motiverende hen-
sigter.?” Denne gennemgang og tolkning af praksis forkaster bidde den subjektive
leere om ulovlige formal og tesen om det materielt frie sken, idet domstolene
netop anser sig for kompetente til at preve lovligheden af objektive hensyn jf. IV.B.1.

26. Jf. Poul Andersen (1965) p. 252.

27.  Se 1946-udgaven p. 277: "En Forvaltningsakt er skensmassig i det Omfang, den ikke er
undergivet nogen materielretlig Normering". Tilfgjelsen er dog med i 56-udgaven p. 245.

28.  Jf. Ole Krarup (1969) p. 27. Se i evrigt p. 25 ff.

29. Ibid p. 77 ff. Som den eneste mulige undtagelse nzvnes U 56.1017 H.
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I det praktiske retsliv kan man havde, at en objektiveret kontrolmodel lzgger
mere hindtérbare bénd p4 den administrative beslutningstager end en isolering af
prevelsen til den motiverende indstilling. Det er dermed ogsa umiddelbart rigtigt,
at borgerne med kravet om saglige preemisser har faet bedre muligheder for at
anfaegte en afgorelse end med et krav om subjektiv lovlighed.*®

Det er dog efter min opfattelse vigtigt at understrege, at dette skyldes tekniske
grunde og ikke en normativ stramning. En objektiv regulering afspejler en mere
tillidsfuld holdning til administratorer, idet forvaltningen netop ikke tvinges til at
tage hgjde for, at domstolene vil foretage et selvstendigt eftersyn af hensigter.
Sagsbehandleren kan koncentrere sig om at traeffe afgerelser i overensstemmelse
med en objektiv saglighedsnorm. P4 dette punkt er det med rette blevet indvendt,

at en objektiv lere i virkeligheden er "forvaltningsvenlig".*"

Opgor som et skridt pa vejen

Ole Krarups bidrag pa dette omréade star som den moderne magtfordrejningslares
gennembrud. Teoriens styrke har bl.a. vaeret den banebrydende kritik af det frie
sken og dets parleb med den subjektive magtfordrejningsgrundsaetning. I den
senere teori legges disse resultater til grund, og kravet om saglige formal bliver
skildret pd en langt mere utvungen méde i forhold til det forvaltningsretlige sken.
Den dominerende tenker i den senere begrebsudvikling er som navnt forfatteren
Bent Christensen, som fjemner sig fra den ensidighed (og destruktive kraft), som
til en vis grad preeger objektivismens gennembrud. Bent Christensen opgiver det
domstolsperspektiv, som er styrende for bade Ole Krarup og Poul Andersen, og
tilforer dermed magtfordrejningsteenkningen ny dynamik.

I11.B.3. Moderne hjemmelsorientering

[ "Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation" fra 1997 og "Forvaltningsret.
Provelse" fra 1994 formulerer Bent Christensen sit bud pa magtfordrejningsleren,
og det sker navnlig i hjemmelsdelen af forstnaevnte vaerk.

Medens Ole Krarups objektivering af retsgrundsetningen er et led i en reaktion
mod skennet, underkaster Bent Christensen magtfordrejning en mere fremadrettet
og frigjort bearbejdelse.’”® Medens det var den retrospektive ugyldigheds-
tankegang, der tidligere var bestemmende for beskrivelsen af magtfordrejning, det
veere sig 1 subjektiv eller objektiv forstand, bliver grundsatningen inkorporeret i

30. Se Karsten Revsbech (1992) p. 62 og Hans Gammeltoft-Hansen (1993) p. 110.
31. Se Steen Ransholdt (1987) p. 768.
32. Grundlaget herfor er "Forvaltningsret. Hjemmelsspargsmal" fra 1980, som videreferes i

"Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation” fra 1991. Afsnittet om magtfordrejning
i 97-udgaven heraf indeholder ingen nye synspunkter i forhold til 91-udgavens p. 146 ff.
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et nyfremstillet katalog over "hjemmelsspergsmal”. Kataloget henviser den
primare beslutningstager til en rekke "veje" til besvarelse af disse spergsmaél.

Magtfordrejningsfiguren er her fijernet fra sit udspring som kontrolmekanisme og
1 stedet gjort til en af flere anvisninger pa en korrekt administrativ udfyldning af
upracise lovbestemmelser. Den anvendte terminologi antyder i sig selv, at figuren
primert handler om tilvejebringelse, og ikke efterprovelse, af lovlige og saglige
premisser for konkrete afgerelser, og at det i relation til det, som tidligere sé
bombastisk er blevet kaldt for magtfordrejningslere, nu tert og teknokratisk skal
hedde sig, at man "fastlegger en kreds af lovlige kriterier".

Der er ikke i Bent Christensens lerebog om forvaltningens opgaver, hjemmel og
organisation nogen detaljerede kommentarer til diskussionen om den rette
genstand for magtfordrejningsgrundstningen. Det ville formentlig have gjort hans
magtfordrejningsversion noget klarere. Der er dog ikke tvivl om, at han ligesom
navnlig Jon Andersen tilslutter sig objektivismen, hvad der allerede skinner
igennem i hans anmeldelse af Ole Krarups disputats.*”

De subjektive forhold frakendes séledes heller ikke af Bent Christensen en vis
vegt pa det tekniske plan, men det er dog karakteristisk, at spergsmalet om
administrationens hensigter i systematisk henseende ikke mere behandles som et
specifikt magtfordrejningsanliggende. Det synes at vare Bent Christensens
opfattelse, at betydningen af en ulovlig hensigt forst kan fa en indvirkning pa den
retlige del af provelsesgrundlager, og at det dermed er Ole Krarups retstekniske
accept af den usaglige bevaeggrund, der er og ber vere modellen.*”

Domstolsperspektivet under oplesning

Det er pa dette omrade en metodisk nydannelse, at en retsvidenskabelig forfatter
kravler ned fra sit fiktive dommersade og satter sig 1 sagsbehandlerens sted. Som
folge heraf forskydes det teoretiske perspektiv fra de klassiske annullationsgrunde
til en reekke diffuse hjemmelsanvisninger, som kan gives til den retlige aktor 1
forste instans. Fremstillingen af magtfordrejning som et binzrt spergsmal om
muligheden for sanktion eller ikke-sanktion over for den udevende magt er
forladt, hvad der formentlig ikke kun er udtryk for et formidlingsteknisk valg men
ogsé kan vere fremprovokeret af ombudsmandens tilsynekomst og fremmarch.

Det kan i sig selv anspore til en facettering af den teoretiske konstruktion af bl.a.
magtfordrejningsbegrebet, at ombudsmanden ikke er blevet udstyret med et
formelt underkendelsesapparat men er henvist til at fremsaette sin opfattelse pa
mere nuanceret vis jf. ombudsmandsloven § 22. Det kan vare af betydning at

33. Se Bent Christensen (1969) p. 300 og Jon Andersen i Hans Gammeltoft-Hansen m.fl.
(1994) p. 230 ff. Lidt mere forbeholden virker Jens Garde m.fl. (1997) p. 187 f.

34. Se Bent Christensen (1994) p. 169 ff. og Jens Garde m.fl. (1997) p. 346.
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kunne konstatere eksistensen af en retlig mangel, selv om den ikke kan medes
med ugyldighed. I nyere teori er domstolsmodellen endvidere modificeret af, at
der er et vist blik for lovgivers indflydelse pa saglighedsproblematikken.>®

Bent Christensens pa denne méade mere udadvendte magtfordrejningsleere er gearet
til at mode det administrative systems behov for at finde omstendigheder og
kriterier, som kan legitimere og "rationalisere" indholdet af en konkret afgerelse.
Konceptet har netop ikke den bagudrettede kontrol som sit omdrejningspunkt. Det
anferes bl.a. om det primare og sekundere niveau:

"Beskrivelsen af de primare regler - dem der sgger at regulere de retsundergivnes
adferd - er skilt ud fra beskrivelsen af de reaktioner, der kan blive resultatet af, at
reglerne ikke overholdes ... I forvaltningsretten er de primere regler forst og

fremmest dem, der galder for forvaltningens 1. instanser".’®

Systematiske og terminologiske forandringer

Med udgangspunkt i fersteinstansens situation og beslutningsproces underopdeles
fremstillingen af "det forvaltningsretlige sken" for s& vidt angér retsfaktum i to
stiliserede overvejelsesfaser: dels spergsmalet om fastleggelsen af kredsen af
lovlige kriterier og dels sporgsmalet om afvejningen af den flerhed af kriterier,
som den forudgaende fase som oftest vil munde ud i.

Magtfordrejningsbegrebet bliver her forst og fremmest sat i forbindelse med det
forste stadie: fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Denne beslutningsmodel
er styrende for Bent Christensens gennemgang af forskellige udfyldningsregler.
Med udtrykket "retsfaktum" forstés retsreglens sproglige beskrivelse af de fakta,
der skal vare til stede, for at retsfelge kan indtrede.’”

Den systematiske pointe er, at opdelingen af stoffet beror pé graden af pracision
i beskrivelsen af retsfaktum og retsfelge i den lov eller anordning, der har behov
for supplering. Reglerne om skensudevelse modstilles reglerne om forvaltningens
fortolkende virksomhed. Nar forvaltningens treeffer afgarelse pa grundlag af en
ufuldstendig regel, er behovet for supplering stort, fordi hjemmelsreglens ordlyd
ikke giver den administrative beslutningstager meget at holde sig til.

35.  Se udover Bent Christensen (1997) p. 135 ff. saledes Jens Garde m.fl. (1997) p. 203 og
Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 230.

36. Jf. Bent Christensen (1994) p. 170. £ndringen af indfaldsvinkel er klarest formuleret i
Bent Christensen (1980) p. 57 f. Se herom ogsa Karsten Revsbech (1992) p. 63.

37. Se Bent Christensen (1997) p. 119 jf. Ole Krarup (1969) p. 86 om udtrykket "praeemis".
Retsfolgen er et sprogligt direktiv til forvaltningen om, hvad afgerelsen skal ga ud pa.
Bent Christensens model genfindes hos Jon Andersen (1997) p. 71.
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[ modsatning hertil er behovet for at udfylde retsgrundlaget mindre, nar lovgiver
har givet forvaltningen et rimeligt pracist direktiv. En sddan regeltype ma meget
ofte underkastes en fortolkning for at kunne anvendes pa et konkret tilfeelde. Selv
om der altsd er tale om et materielt skansbegreb, er det vaerd at bemarke, at Bent
Christensen ikke anvender udtrykket "det frie sken" men konsekvent taler om
"forvaltningsretligt sken”. Et forvaltningsretligt sken foreligger:

" ... ndr et forvaltningsorgan udsteder en forvaltningsakt pa grundlag af en lov eller
en anordning, som ikke indeholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/cller

retsfolge overhovedet eller dog kun en meget uprzcis beskrivelse".*

Da de retligt set uproblematiske fuldt lovbundne afgerelser kun kort behandles af
Bent Christensen, bliver begreberne skon og fortolkning altsa antitetiske. For at
opblede denne kunstige skarphed belyses en rekke mellemformer bl.a. kategorien
"vage og elastiske bestemmelser”, som ogsd kendes fra den klassiske teori.’”
Den foretrukne term er dog det rent deskriptive udtryk "mellemtilfelde”, og ogsa
her har den sproglige neutralisering sat sig igennem.

Ordet magtfordrejning er ugleset i Bent Christensens varker og anvendes faktisk
kun i titlen pa afsnittet om "Formalsbetragtninger. Magtfordrejning" men ma ogsa
her finde sig i en sekundar placering. Det virker 1 sig selv om et signal om, at
Bent Christensen overhovedet ikke gnsker at anerkende begrebet magtfordrejning.
Den foretriukne betegnelse er det vaerditomme ord "formalsbetragtninger”, og der
leegges udtrykkeligt afstand til det "folelsesladede”, og derfor mindre velegnede,
ord magtfordrejning, som for Bent Christensen at se henger ngje sammen med
det, som jurister plejer at samle under betegnelsen retssikkerhed.”” Pa det
terminologiske plan har Bent Christensens fremstilling sat sig tydelige spor i det
meste af den forvaltningsretlige litteratur, og den efter min opfattelse for vage
term "formalsbetragtninger” er 1 dag den geengse. En lidt mere normativ sprogbrug
kan dog findes i Jens Gardes gennemgang af "saglige krav", som her viser det
klassiske begrebsapparat sterre respekt.*”

Fra forbud til pabud

Udover denne nye emballage er det kendetegnende for formalsbetragtningerne, at
de repraesenterer en udglidning i forhold til den traditionelle forbudsmodel. Det
bemarkes saledes i indledningen til afsnittet om forméalsbetragtninger:

38. Jf. Bent Christensen (1997) p. 123. Se om norsk ret bl.a. Frode Innjord (1996) p. 163 f.
39. Tbid p. 243 ff. og Poul Andersen (1965) p. 607 ff.

40. Jf. Bent Christensen (1997) p. 144 og om "Formalsbetragtninger. Magtfordrejning"” p. 133.
Se om den mere saftige klassiske terminologi ogsa f.eks. Jens Garde m.fl. (1997) p. 191.

41. Jf. Jens Garde m.fl. (1997) p. 187 ff. Se herom Jon Andersen (1989) p. 309, Karsten
Revsbech (1992) p. 62 jf. 68 og Jan Frithjof Bernt (1984) p. 143.
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"Deter ikke maerkeligt, at formalsbetragtninger spiller en stor rolle for fastizggelsen
af kredsen af lovlige kriterier. Tankegangen stemmer med grundlzggende
forestillinger om forvaltningens stilling i statsstyrelsen. Forvaltningen skal realisere
lovgivningsmagtens intentioner ... Forvaltningens anvendelse af sine retlige
befajelser ses som midler til at opnd bestemte formal i betydningen: bestemte,
onskede konsekvenser i samfundet" (her fremhavet).*

P4 denne made bygger Bent Christensen sine betragtninger op som et pabud til
indholdet af forvaltningens primare afgerelser, som et handlingsdirektiv. Laeren
om saglige formal far en abstrakt begrundelse 1 henvisningen til, at forvaltningens
legitimation er afledt fra lovgivers intentioner. Denne strukturelle a&ndring giver
1 sig selv magtfordrejningstenkningen en lgsere karakter end den traditionelle
konkretisering af forbudte interesser.”” Det er vanskeligere at forholde sig til en
flertydig handlingsmalestok end et specificeret forbud.

Man kan sperge, om denne @ndring og f.eks. skiftet til et forsteinstansperspektiv
medfoarer, at magtfordrejningslerens (objektive) band pa forvaltningen bliver
lesere end de var fer. Det er der dog efter min mening ikke entydigt beleg for,
idet det er vigtigt at fa med, at Bent Christensen bl.a. er vasentligt mere lydher
over for lovgivningens betydning for forvaltningens interessevaretagelse end sine
forgengere og generelt er meget optaget af netop forsteinstans-retssikkerhed.*”
Endelig lzgger det op til en styrkelse af formalsbetragtningernes gennemslagskraft
og uomgangelighed, at spergsmélet om konkret vesentlighed af et givent formal
helt er skilt ud fra beskrivelsen af den primare regel jf. III1.C.3.

Betoningen af den befordrende handlingspligt giver sig udslag i Bent Christensens
fremstilling ved, at der opponeres imod den klassiske negative afgrensning af
formal dvs. en udskillelse af ulovlige kriterier jf. III.C.1. Hos ham er leren om
saglige formal udtrykkeligt positivt teenkt som en ophgjet segen efter rene linier
og retlinethed ikke som en nedstirren af smudsigheder og skavheder.

Magtfordrejningsleerens samvirke med andre principper

Det bredere synsfelt hos Bent Christensen og det utvungne forhold mellem laren
om lovlige hensyn og skensbegrebet demonstreres af, at formalstankegangens
relevans ikke begreenses til udfyldningen af skensmassige befgjelser. Deter i vidt
omfang det samme resonnement, der anvendes i forbindelse med anvendelsen af

42. Jf. Bent Christensen (1997) p. 135. Se om pligt til positiv og aktiv fremme af lovens
formal som en skarpelse af malestokken f.eks. Erik Boe (1978) p. 376 ff.

43.  Se for en tilsvarende 2ndring af regelstrukturen inden for menneskeretsteorien f.eks. Lars
Nordskov Nielsen (1992) p. 42 ff.

44. Se diskussionen om magtfordrejningslerens veerdigrundlag mellem Karsten Revsbech
(1992) p. 63 og Hans Gammeltoft-Hansen (1993) p. 110 f.



Begrebsopbygning 83

nogenlunde precise bemyndigelser, som dog i det enkelte tilfzlde ma underkastes
forvaltningens fortolkning:

"Afgorelsen af om et vist kriterium er lovligt og derfor kan anvendes til supplering
af lovens eller anordningens manglende eller meget upracise beskrivelse af
retsfaktum er af samme art som typisk fortolkning. Ved fortolkning tages
udgangspunktet i bestemte ord i loven eller anordningen. I de ekstreme tilfaelde af
forvaltningsretligt sken er der ingen ord at tage udgangspunkt i. Men den videre
virksomhed er ensartet. I begge tilfzlde gelder det om at anvende retskilderne pa
det konkrete tvivlsspergsmal”.**

I "Opgaver. Hjemmel. Organisation" indgar afsnittet om magtfordrejning i et
kapitel om fastleggelse af kredsen af lovlige kriterier. Kapitlet er en systematisk
gennemgang af de vigtigste retskilder 1 den materielle del af forvaltningsretten.
De forskellige indfaldsveje til den rette udfyldning af uferdige lovbestemmelser
er dog sjzldent skarpt adskilte, og det er nu ukontroversielt at konstatere, at en
stillingtagen til et kriteriums lovlighed ma forudsztte "en bred og integreret
anvendelse” af retskildefaktorerne. ‘"

De modemne formélsbetragtninger er séledes ikke lette at skille ud fra den
vejledning, som f.eks. forarbejder og forvaltningens interne regler 1 form af f.eks.
cirkulzrer kan give. Bent Christensen har netop ikke nogen ambition om at
trekke skarpe grenser mellem de forskellige retskildebetragtninger.*” De anviste
"veje" til fastleggelse af kredsen af lovlige kriterier er folgende:*”

1) den lov, der danner grundlag for forvaltningsakten
2) forarbejder eller folketingsudtalelser

3) forvaltningens interne regler

4)  organisation og proces

S) formalsbetragtninger: magtfordrejning

6) lighedsbetragtninger

7)  retsbeskyttelseskriterier

Det er meget vigtigt at vaere opmarksom pa, at de 7 "veje" i sig selv er retlige.
Det fremgar ikke altid lige klart. "Vejene" indeholder bindende direktiver om den
supplerende virksomhed, som forvaltningen i visse tilfelde ma falde tilbage pé for
at subsummere et konkret tilfzelde under en skensmassig regel. Valget af ordet

45. Tbid p. 127.
46. Jf. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 228. Det er et citat fra FOB 95.170.
47. Se Bent Christensen (1997) p. 127.

48. Tbid p. 128 ff.
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"vej" kan i denne sammenheang for mange i forste omgang virke mystificerende
snarere end illuminerende. Ordet lzgger betydelig distance til det traditionelle
begrebsapparat og antyder i mine erer en reduceret retlighed i forhold til f.eks. en
konsekvent brug af ord som "retskilder" eller "retskildebetragtninger".

Der gér en usynlig grense mellem "vej" 1-4 og "vej" 5-7, idet den farste gruppe
er mere eller mindre knyttet til den konkrete lovtekst, der er hjemlen for den
pageldende konkrete forvaltningsakt, og som sidan er "afarter af seedvanlig
fortolkning” af love eller anordninger. De to ferste veje har desuden selv et
umiddelbart tekstuelt udtryk. De sidste tre veje er betydeligt mere fritstdende og
abne. De bygger 1 vidt omfang pa uskrevne forvaltningsretlige grundsatninger og
har saledes trods alt en mere fagspecifik karakter end de forste veje.

Opstigning til metaniveau

I forhold til Poul Andersens teori er de 7 "veje" sdledes udtryk for en fundamental
anden made at anskue stoffet pa, og selv om laren om usaglige hensyn inden for
denne ramme opfattes som en almindelig retsgrundsatning, gives den af Bent
Christensen en anden opgave end af Poul Andersen. I Bent Christensens teori
bliver formalsbetragtningerne et fortolknings- og metodeprincip, som i et samspil
med andre retskildemessige holdepunkter kan give den primare retsanvender et
fingerpeg om skennets udevelse.*”

Bortset fra en meget snaever kreds af uetiske formal giver kravet om saglighed i
Bent Christensens version ikke p& forhand nogen eksakt materiel vejledning om
kredsen af lovlige hensyn. Kravet siger ikke umiddelbart noget om hvilke
interesser, som forvaltningen kan trekke veksler pa i1 den konkrete situation men
angiver snarere en veletableret made at rasonnere pa.

" ... specialitetsprincippeme bruges med samme nuancerigdom og lige s preget af
den konkrete situation, som de fortolkmingsgrundsatninger, der anvendes ved

brugen af rimeligt praecist formulerede lov- eller anordningstekster".””

En indlemmelse af magtfordrejningsprincippet i et flydende system af forskellige
retskildebetragtninger betyder, at princippets oprindelige status som en se/vstendig
retsgrundsatning, "med egne ben at std pa", for alvor kommer under pres. I en
objektiv form af denne art bliver reglen om saglige hensyn stadig mere ukonkret
og far karakter af en metanorm, en metoderegel om forstaelsen og anvendelsen
af andre retsregler. Tankegangen bliver gjort s& abstrakt, at den reduceres til "et

49.  Helt pa linie hermed er Jon Andersen, som direkte taler om magtfordrejningslzren som
et metodekrav og som en retskildefaktor jf. f.eks. Jon Andersen (1997) p. 81.

50. Jf. Bent Christensen (1997) p. 141.
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fortrykt skema, hvis indhold beror helt pa konteksten".’" Det udvisker desuden
magtfordrejningsbegrebets eventuelle subjektive side.

Man kan dog indvende, at magtfordrejningsbegrebets tendens til metanormativitet
ogsa kendetegnede den traditionelle lzre. Det fremtradte blot ikke med samme
tydelighed, fordi bestrebelserne pa at legitimere skennet udgjorde et incitament
til at fremstille leren som en urokkelig skranke. Ydermere hviler Poul Andersens
begreb pa en forestilling om en skarp adskillelse mellem private og offentlige
formal, som i moderne ret er under nedbrydning. Den direkte udstedelse af
pragnante formalskategorier har i sig selv gjort den klassiske leere mere handfast
end Bent Christensens abstraktioner jf. 1I1.C.1.

Samlet set ma Bent Christensens nytenkning af magtfordrejning og isar hans
systematisering af hjemmelsspergsmal siges at vare helt toneangivende i den
moderne forvaltningsretsteori.’” Fremstillingen af formalsbetragtninger virker
isoleret set da ogsa som en uhyre overbevisende tolkningsmekanisme og synes at
veere et meget sobert ekstrakt af retspraksis.

Den sproglige sterilitet er dog efter min opfattelse fort for vidt og er i sig selv et
vidnesbyrd om, at magtfordrejningstankegangen hos Bent Christensen nar sit
normative nulpunkt. Hertil kommer, at den fremstillingsmassige interesse for
myndigheders subjektive bevaggrunde® er minimeret i forhold til spergsmalet
om objektive legitimeringsgrundlag. Objektiveringen er som tendens dog
imgdegéet af det felgende forssg pa at opnormere og restituere kravet om
subjektiv saglighed pa savel det begrebsteoretiske som pa det praktiske plan. Det
begrebsteoretiske pendul svinger nu delvist tilbage til den oprindelige viljesmodel.

I11.B.4. Bearbejdet reprise

Det er Steen Rensholdt, der i disputatsen "Om saglig kommunaiforvaltning og
kommunalbestyrelsesmediemmers habilitet" fra 1987 vender tilbage til de
klassiske dyder for at finde en overset kraft i magtfordrejningstaenkningen.
Teorien tilslutter sig dog opgeret med den klassiske skenstenkning og ensker
netop at betone muligheden for en anden indfaldsvinkel til magtfordrejning end
skansbegrebet. Det er reguleringen af kommunal virksomhed, som er rammen om
forfatterens opfattelse af magtfordrejningsbegrebet. Begrebet behandles 1
forlengelse af en omfattende analyse af inhabilitetstankegange.

51.  Se Jan Fridthjof Bernt (1978) p. 245 ff.
52.  Se f.eks. Jorgen Mathiassen (1992) p. 143.

53. Illustreret af den sekundare placering af afsnittet i Bent Christensen (1994) p. 172 f.
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Der er tale om en teori, der pa forskellig vis ind for en effektiviseret reetablering
af et subjektivt provelsesindslag. Hovedbudskabet er, at domstolenes provelse bor
udstrzkkes til savel hensigter som hensyn, og at reglen om magtfordrejning
sdledes ber udvides til at omfatte de tidligere modstiende standpunkter.

Hensynet til retssikkerheden udleser her en argumentation for en yderligere
beskyttelse af borgeren mod den offentlig forvaltning end den, som der i en ren
objektiv affattelse leegges op til. Indlegget er skrevet under indtryk af en rekke
skandaler i den offentlige sektor, bl.a. i kommunalt regi, ligesom forfatteren
tydeligvis har market sig de franske erfaringer med utilstedelige og umoralske
embedsmandsadferd pa decentrale niveauer.*®

Kommunal magtfordrejning

Disputatsens kommunale hovedperpektiv giver sig udslag 1 en betoning af
forekomsten af kommunal magtfordrejning, og Steen Ronsholdt gar her pa tvars
af geengse opremsninger af uvedkommende formal og deres fokus péa formalet og
ikke myndigheden. Den klassiske typologi nevner dog i punkt 4 det kommunale
aspekt jf. III.C.1. Der er meget, der tyder pa, at forbudet mod finansielle og
politiske interesser is&r er af betydning for den kommunale forvaltning:

"Den enkelte kommunalbestyrelse ... kan opleve sammenfald mellem kommunens
(offentlige) interesser og det kommunale samfunds (private) interesser, som er
forstdelig og legitim som folge af kommunalbestyrelsens ansvar for og interesse i
kommunens almindelige trivsel i bred forstand, men som i det konkrete ikke er
forenelig med geldende ret. Dette skisma kan eksempelvis komme til udtryk i

forbindelse med spergsmalet om stette til det lokal erhvervsliv".**’

Det er interessant, at Steen Rensholdt opfatter kommunal hensyntagen til lokale
erhvervsdrivendes gkonomiske trivsel som en form for privat magtfordrejning og
ikke som en form for offentlig magtfordrejning, hvad der ellers er tradition for.
De offentlige hensyn er som udgangspunkt lovlige, hvorimod det som navnt er
en modsat forhandsformodning, der ger sig gzldende over for private formal.*®
Hvis det finansielle hensyn derfor generelt indplaceres 1 den sidste kategori,
strammer magtfordrejningsgrundsaetningens net yderligere om den kommunale
forvaltning. I almindelighed antages det, at misteenkeliggerelsen af gkonomiske

54. Se Steen Rensholdt (1987) p. 766 ff. navnlig p. 769.

55. Ibid p. 721, hvor der angives yderligere fem grunde til, at lzeren om magtfordrejning mé
antages at veere af serlig relevans i forhold til kommunale afgerelser.

56. Se Poul Andersen (1965) p. 377 ff. Cfr. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 548.
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formal netop modificeres af, at en kommunalbestyrelse inden for rammerne af
kommunalfuldmagten kan inddrage hensynet til kommunale ressourcer.”

Det er desuden blevet papeget, at en selvstendig efterprovelse af bagvedliggende
formal navnlig medferer en indskreenkning af kommunernes retlige handlefrihed,
idet kommunale forvaltningsakter af skensmassig karakter synes at vere mere
&bne over for politiske bevaeggrunde end tilsvarende centrale forvaltningsakter.’
En sédan stramning er dog netop sigtet med at genoptage den subjektive model.

Man kunne 1 gvrigt postulere, at den sterre saglighed pa centralt end lokalt niveau
til dels kunne vare et overfladefenomen. Forskellen kunne bero pa, at centrale
beslutningstagere generelt er "dygtigere" og "bedre" til at kamouflere politiske
bagtanker, navnlig med kontroversielt indhold, end de ofte ikke-juridisk skolede
sagsbehandlere ude pa kommununalkontorene. Antallet af krenkelser af
magtfordrejningsgrundsatningen kan altsa i princippet vere jevnt fordelt mellem
centrale og lokale myndigheder, men opklaringsprocenten blot vere vasentligt
hgjere for s& vidt angér de sidstnavnte.

Dette indleg til stette for et skerpet magtfordrejningsprincip er 1 det store hele
forblevet en undtagelse til den almindelige teoriaccept af en objektiv model, og
domstolene synes heller ikke at have taget Steen Rensholdts mange ideer til sig.
Det er 1 hvert fald for mig vanskeligt at se de fa domsafsigelser, som udger den
faktiske dokumentation for teoriens retlige gelden, som entydige bekreftelser af
de fremferte budskaber og tolkninger jf. IV.B.1. Den kombinerede variant sgger
dog efter min opfattelse med rette at opdatere det klassiske begreb. Teoriens indtil
videre udeblevne gennemslag kan have mange arsager men skyldes maske til dels,
at den 1 sig selv har virket uferdig og programmatisk.

En yderligere bearbejdelse

Den kombinerede magtfordrejningsteenkning er imidlertid nu blevet udbygget og
specificeret ikke mindst med en tydeliggerelse af hensigtens begrebsmassige
afgreensning for gje. Ud over bl.a. en henvisning til, at magtfordrejning som
retlig problemstilling ikke bortfalder i en moderne velfeerdsstatslig sammenhang,
men antager nye og andre former, klargeres navnlig hensigtens neermere karakter.

Det er saledes klart, at Steen Rensholdt opererer med en mere specifik og snever
definition af magtfordrejning end den, som man ser anvendt i den klassiske teori.

57. Se fieks. Jens Garde m.fl. (1997) p. 198 og Mogens Heide-Jergensen (1993) p. 535 ff.

58.  Se Henrik Zahle (1988) p. 29. Se om politiseret kommunalforvaltning Carsten Henrichsen
(1996a) p. 262 ff. og betenkning om fagligt etiske principper i offentlig administration,
1993 p. 35 f. Faren for lokal magtfordrejning navnes ogsé af Lily Yousry (1989) p. 553.

59. Se Steen Rensholdt (1999).



88 Teoretiske positioner

Udgangspunktet for bestemmelse af den subjektive hensigt er en konstatering af,
at hensigten som begreb i sig selv ma have et substantielt indhold for overhovedet
at kunne figurere som en retlig realitet i et afgorelses- som provelsesgrundlag.
Den subjektive hensigt opfattes med andre ord som verende af en "objektiv" natur
i den forstand, at det kun giver mening at tale om en subjektiv hensigt som en
serlig kategori, hvis hensigten er noget reelt og noget konstaterbart.

Det er jeg sa vidt enig i. En sidan grundantagelse er dog med til at fastholde
magtfordrejningsproblematikken i en snever fokus pa den subjektive hensigts
oprindelige form og fasthed, som maske kan vare gdet mere eller mindre tabt i
lgbet af den administrative beslutningsproces og navnlig ikke negdvendigvis lader
sig genfremkalde i en provelssammenhang. Den usaglige motivation er i serlig
grad et tabu. En anden indgang til grundlaget for en hensigtsprovelse kunne vare
en henvisning til, at domstole og andre efterpravere i nogen grad kan valge selv
at tilvejebringe (visse dele af) grundlaget for forvaltningens formodede hensigt.
Den subjektive hensigt kan maske netop kun "objektiveres" 1 en rekonstruktion
initieret af provelsesinstansen.

En for mig lidt problematisk pointe i den bearbejdede magtfordrejningsreprise er,
at den subjektive hensigt definitorisk indskrankes til at betegne de tilfzlde, hvor
der er tale om en interessevaretagelse, som myndigheden bestrider:

"En eliminering af magtfordrejning som alment begreb ... er berettiget for si vidt
forvaltningsmyndighedens varetagelse af usaglige hensyn/kriterier pa ingen made
behaver at vere ensbetydende med, at disse hensyn endsige det forvaltningsformal
der sigtes mod, er uetisk. Det pageldende hensyn/kriterium er blot ikke omfattet af
den bemyndigelse forvaltningen har faet overladt i hjemmelsgrundlaget ... I forhold
hertil har magtfordrejningsbegrebet relevans, hvor en forvaltningsmyndighed ikke
umiddelbart vil vedstd varetagelsen af et ulovligt hensyn/formal".*®

Er tanken her, at magtfordrejning udelukkende konstituerer sig som manglende
bekendelse fra myndighedsside? I sa fald er magtfordrejning blevet til et forbud
mod efterfelgende cover-up. Og hvordan forholder tanken sig til de domme og
ombudsmandssager, hvor der geres magtfordrejning galdende, selv om den
pageldende myndighed vedkender sig en usaglig interessevaretagelse?®” Det er
rigtigt, at magtfordrejning som fenomen ofte, men ikke nedvendigvis, er skjult,
og at forvaltningen undertiden, men ikke nedvendigvis, arbejder for, at fenomenet
forbliver skjult. En maskering er en skerpende omstendighed (og i strid med
forvaltningsloven) men for mig at se ikke selve magtfordrejningsbruddet.

60. Jf. Steen Ronsholdt (1987) p. 720.

61. Se f.eks. U 86.864 H, hvor en af kommunens folk “indremmede" betydningen af et
omtvistet finansielt hensyn.
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Domstolene bar dog efter min opfattelse statuere magtfordrejning, hvis en
myndighed har varet motiveret af f.eks. uvedkommende politiske mal, uanset om
myndighedens representanter 1 en provelsessituation negter eller erkender
eksistensen af denne motivation.

III.C. Kredsen af ulovlige formal

Jeg forlader nu den teoretiske debat om normativ "dybde" og gar videre til den
mindre omdiskuterede fastleggelse af saglighedsbegrebets "bredde". Teorien har
1 sin tid kreeret en huskeliste over ulovlige forméalstyper, som stadig star i hgj
kurs. Det statiske perspektiv szttes der dog spergsmalstegn ved i naeste kapitel.
I dette afsnit praesenteres fypologien og dens opbygning. Det er teorien, som
herigennem har pataget sig at systematisere praksis om magtfordrejning som retlig
kategori og dermed for sa vidt ogsa fanomenet.

Hvad er det med andre ord f.eks. for underliggende hensigter, som leren om
ulovlige formal forbyder den enkelte administrator at have, og hvad er det f.eks.
for hensyn, som magtfordrejningsbegrebet afskarer en offentlig myndighed fra at
anvende som afgerelseslegitimation. Hvordan afgeres det i den konkrete situation,
om et formal ligger inden for eller uden for rammerne for en saglig supplering
af uprecise bemyndigelsesparagraffer?

Udgangspunktet for besvarelsen heraf vil i afgerelses- som prevelsessituationen
vere den specifikke lov- eller bekendtgerelsesbestemmelse, som er anvendt eller
péberabt som hjemmel for den pagazldende forvaltningsakt. Selv om lovgiver som
udgangspunkt veelger at lade en forvaltningsregels beskrivelse af de retsbetingende
kendsgeminger std aben og dermed afleverer en del af sin beslutningskompetence
hos forvaltningen, vil der dog ofte kunne udledes en vis vejledning fra f.eks. be-
stemmelsens méske ikke helt tomme ordlyd. Hertil kommer, at der i forarbejder
og intern regulering etc. ofte kan vere oplysninger af retlig relevans for den
administrative udfyldningsproces.®®

Den litterere fremstilling af magtfordrejningsprincippet giver herudover en rakke
generelle anvisninger p& som ovenfor antydet uloviige interesser, idet teorien pa
baggrund af praksis har haft for vane at opstille en formalstypologi eller et
katalog over de formal, som forvaltningen typisk skal vere meget varsom med at
forfelge. Selv om nyere forvaltningsretlig teori 1 vidt omfang har opgivet den
subjektive tankegang, som det er beskrevet 1 det foregaende, har de klassiske fem
formalskategorier stadig magt over sindene. Desuden geor selv den ultimative
objektivering af magtfordrejningslaren i Bent Christensens varker en vis brug af
de oprindelige specialitetsprincipper som et praktisk hjaelpemiddel til at afgreense

62. Se de tre forste "veje" i Bent Christensen (1997) p. 128 ff. og nasten parallelt Hans
Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 228 ff. Se desuden Jens Garde m.fl. (1997) p. 181 ff.
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de illegitime kriterier. Disse principper er i et vist omfang forudsat i den
prototype af en typologi, som gennemgds i det folgende.

III.C.1. Negativ formalstypologi

En af teoriens mest direkte bidrag til magtfordrejningsbegrebets bestemmelse har
veret at typologiseringen. Den siger for s vidt intet om det faktiske omfang af
magtfordrejningskrenkelser i det daglige administrative arbejde men er blot et
koncentrat af provelsessager af forvaltningsretlig karakter. Den klassiske
formalstypologi er ydermere kendetegnet ved, at den udelukkende bygger pa
domstolspraksis, til og med af zldre dato.

Det er den negative afgrensning, der i overensstemmelse med den traditionelle
lere om magtfordrejning stadig som udgangspunkt er den herskende.®” En
generel positiv karakteristik af forvaltningens opgaver og funktioner er ikke
forsegt, fordi det generelt er forbundet med meget stor usikkerhed at foretage en
indholdsmeassig bestemmelse af begrebet "den offentlige forvaltning".*¥
Imidlertid indeholder bl.a. Jens Gardes gennemgang af magtfordrejning udover en
liste over negative formélstyper ogsa en raekke spredte bemarkninger om hensyn,
der i almindelighed er lovlige. I andre nyere fremstillinger tales der om "almene
kriterier", som normalt er samfundsgavnlige, uanset om de er dekket af den
konkrete lov jf. f.eks. FOB 94.56. Kriterierne er supplerende saglighedsnormer.
Men de er altsd ikke snzvert knyttet til formélsbetragtningerne.®

Det er karakteristisk for magtfordrejningsteorien, at den har klassificeret
retspraksis pa grundlag af det formodede formdls karakter. Det synes ofte at blive
glemt, at andre inddelingsgrundlag frembyder sig som alternativer. En mulighed
veere ville at lade karakteren af den omtvistede afgorelse, som begunstigende eller
bebyrdende, vare kernen 1 en systematisering, men en "afggrelsestypologi” ville
formodentlig ikke tilfere forstéelsen af magtfordrejning meget nyt. Der er uden
tvivl en stor overvagt af retssager om bebyrdende forvaltningsakter, hvad der
forst og fremmest skyldes, at en begunstiget borger ikke har samme incitament
til at anfegte magtfordrejende elementer i en afgerelse som en bebyrdet adressat.
Leren om magtfordrejning finder siledes anvendelse over for begunstigelser.*®

63.  Den negative typologi er i gvrigt for sa vidt angér reguleringen af speciel inhabilitet valgt
som model i forvaltningsloven § 3.

64. Se f.eks. Henrik Zahle (1995) p. 199 ff. og Poul Andersen (1965) p. 256.

65. Se Jens Garde m.fl. (1997) p. 205 ff.,, Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 242 ff.
og Bent Christensen (1997) p. 150 ff. Se f.eks. Jan Fritjoft Bernt (1978) p. 265 ff.

66. I modsztning til det klassiske legalitetsprincip jf. Jan Frithjof Bemnt (1978) p. 243 f.
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Endvidere kunne teorien overveje at opdele provelsespraksis ud fra den sagsegte
myndigheds karakter som enten lokal (eventuelt kun decentraliseret) eller statslig
(eventuelt herunder den lokale statsforvaltning). En "myndighedstypologi" ville
hejst sandsynligt give et helt andet billede end en traditionel formélsklassifikation,
og det ville f.eks. blive afklaret, om der er flere angreb pa det kommunale end det
statslige sken, og om der falder flere domme i kommunale sager.

Det ville veere min tese, at kommunale myndigheder af strukturelle grunde er
mere tilbgjelige til at lade sig friste af bl.a. finansielle og politiske interesser.
Uanset om den kommunale administrator saledes matte vaere mere korrumperet
end sin kollega i statsforvaltningen, er risikoen for magtfordrejning i1 en
kommunal sammenhzng betydeligt forsterket ved, at den administrative og
politiske beslutningsproces her er mere integreret end pé det centrale niveau.

Rent faktuelt kunne en eventuel overvegt af segsmal mod og klager over
kommunale myndigheder i hvert fald i nyere tid bero pa, at departementernes
deltageise 1 den retlige regulering er kraftigt vigende, og at de fleste afgarelser
over for borgeme i dag treffes i kommunalt regi.” En myndighedsklassifikation
af praksis siger umiddelbart intet om krenkelsens grovhed. Nogle ville dog nok
mene, at central usaglighed er (endnu) verre end lokal usaglighed.

En myndighedsopdeling er ikke forsggt i denne athandling, men den presser sig
maske pa, efter at lovgiver har givet ombudsmanden fuldt indseende med
kommunale myndigheder jf. ombudsmandslovens § 7 stk. 1. Der var tidligere en
betydelig forskel p4 ombudsmandens kompetence over for statslige og kommunale
myndigheder, hvad der har givet en skavhed i udtalelsernes fordeling.

Den Kklassiske formalstypologi
Den traditionelle formalsklassifikation har sin ypperste reprasentant i Poul
Andersen, hvis grundsyn pa lzren om ulovlige formal er folgende:

"Alle administrative Befgjelser til at treeffe Beslutninger efter et frit Sken er
underkastet en Begransning, som ligger i, at enhver administrativ Myndighed kun
er sat til at varetage en vis Kreds af offentlige Anliggender og Interesser"..." Det
ulovlige Formaal ... kan ... vere af meget forskellig Art: personlig og politisk
Hazvngerrighed eller Favoritisme, Varetagelse af private Interesser, som er
Forvalmingen uvedkommende, eller af offentlige finansielle Interesser, som ikke kan
tilgodeses gennem Udsvelsen af det paageldende Sken, Begunstigelse af den ene
Part i en kollektiv Arbejdsstrid osv." (mine fremhazvelser).®®

67. Se f.eks. Bent Christensen (1997) p. 61 og 71.

68. Jf. Poul Andersen (1965) henholdsvis p. 362 og 363 f.
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Den definition bygger videre pa den analyse af fransk ret, som Johannes Ussing
lagde frem i sin disputats. Det abstrakte hovedbudskab i l&eren om "détournement
de pouvoir” opsummeres af ham som, at administrationen har at handle "ikke i en
Enkelts, men i Samfundets Interesse".”” Den klassiske tenkning forudsatter
siledes en klar distinktion mellem private hensyn og offentlige hensyn og star i
tydelig geld til retsstatslige principper. Den mere udviskede grense i modeme
stater mellem en privatsfare og en offentlig myndighedssfere ger det konkrete
indhold af leeren om ulovlige formal uskarpere og mere situationsbestemt end fer,
men det medferer ikke selve magtfordrejningsfigurens forsvinden.”” Fraveret
af en formalstypologi hos Bent Christensen kan bero pé distinktionens oplesning.

Poul Andersen ger i "Dansk Forvaltningsret" p. 371 ff. rede for 1 alt fem former
for magtfordrejning. En offentlig myndighed begér magtfordrejning:

1)  hvis en af dens ansatte varetager egne private interesser

2) hvis myndigheden forfelger private interesser, som er den eller sagen
uvedkommende (disse hensyn kan altsd vare lovlige, f.eks. hvis de er
legitimeret ved lov)

3)  hvis myndigheden lader sin forvaltning af skensmassige befojelser bevage
af parti- eller fagforeningspolitiske grunde

4) hvis myndigheden begunstiger kommunale erhvervsdrivende fremfor
udenbys erhvervsdrivende eller

5) hvis myndigheden lader uloviige finansielle hensyn vare afgerende for en
skensmessig afgorelse.

Gruppe 1 og 2 vedrerer explicit private hensyn, medens gruppe 4 og 5 implicit
drejer sig om offentlige formal, dvs. formal der "i sig selv er Statsformaal” men
som undertiden kan konstituere magtfordrejning.”” De politiske formal udger en
serlig mellemgruppe, som Poul Andersen ikke kategoriserer. Partipolitiske og
fagforeningsmessige formal er dog for mig at se at betragte som private eller
ikke-offentlige, idet der er tale om en formdlstype, der er et fremmedelement i det
klassiske bureaukrati. Dette synes at ligge bag den felgende advarsel:

69. Jf. Johannes Ussing (1893) p. 92.

70. Se om fransk ret Lucienne-Victoire Fernandez-Maublanc (1992) p. 240 ff. og Georges
Dupois m.fl. (1996) p. 543 f. Se ogsé Erik Boe (1989) p. 206 f.

71.  Jf Poul Andersen (1924) p. 178.
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"Denne Organisationsmagt er en Fare for det demokratiske Statsstyre, navnlig naar
der er Tale om politisk preegede Organisationer, som favoriseres gkonomisk ... af
de politiske Partier for derved at sikre sig Statte hos organisationerne.”

Den klassiske typologi er progressiv i den forstand, at ulovligheden af den form
for magtfordrejning, der omtales under det farste punkt, er mindre tvivisom end
ulovligheden af magtfordrejningskategorierne lengere nede pa listen. Med andre
ord vokser usikkerheden fra punkt 1 til 2, fra 2 til 3 osv. Man kunne ogsé tale om
"system- eller forvaltningsfremmede” interesser jf. punkt 1-3 og "sagsfremmde"
interesser jf. punkt 4-5. De fleste forbehold knytter sig med andre ord bl.a. til den
konkrete lovlighed af finansielle hensyn, hvad der illustreres af] at der er ved at
ske en begreensning af magtfordrejningsgrundsetningens traditionelle nedslagsfelt.
Det vil fremga af IV.C.5., at prevelsesmyndighederne synes at anlegge et mere
imedekommende syn pa visse samfundsekonomiske hensyn.”™

I fransk teori anvendes den negative afgreensningsmodel, og man ser som nevnt
ofte en opdeling af magtfo.drejningssager i "primaere" og "sekundare" krenkelser
jf IL.C.2. Der er altsa varetagelsen af private hensyn, der som kategori udger de
egentlige misbrug af administrativ magt uanset omstendighederne, hvorimod
sekundeer magtfordrejning nok er en ugnsket forseelse men dog ikke umiddelbart
noget graverende. I en sekundeer situation kan man opfatte (forseg pd) maskering
som det utilborlige men altsa ikke som selve magtfordrejningen.

De moderne formalstypologier

I nyere forvaltningsretlig teori er den klassiske formalstypologi i vid udstrekning
viderefert. Selv Ole Krarup sorterer i sin disputats praksis p& grundlag af Poul
Andersens opdelinger nemlig i grupperne fagforeningsmagtfordrejning, finansiel
magtfordrejning og andre tilfeelde. Derimod foretager Steen Rensholdt ingen
systematisering af retspraksis men introducerer som navnt ovenfor kommunal
magtfordrejning som et begreb pa tvaers af det gengse inddelingsgrundlag, og
endelig afholder Bent Christensen sig fra det efter hans skon forgeves forseg pa
at harmonisere de tilsyneladende modstridende afggrelser om magtfordrejning.”®

Det er saledes 1 nyere tid ferst og fremmest forfatterne Jens Garde og Jon
Andersen, der bidrager til beskrivelsen af magtfordrejningsbegrebets konkrete
indhold. Jens Garde anfarer indledningsvis:

72. Jf. Poul Andersen (1965) p. 374. De politiske interesser placeres som en form for privat
magtfordrejning i Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 232 og i fransk teori jf. f.eks.
Charles Debbasch og Jean-Claude Ricci (1994) p. 604.

73.  Se ogsa Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 229.
74.  Se Bent Christensen (1997) p. 141 jf. Karsten Revsbech (1992) p. 63 f. Se Ole Krarup

(1969) p. 77 ff., Ole Krarup og Jorgen Mathiassen (1975) p. 129 ff. og Jergen Mathiassen
(1975) p. 220 ff. Se om det kommunale aspekt Steen Ransholdt (1987) bl.a. p. 718 ff.
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"Det er ... ikke muligt at give en udtemmende opregning af saglige og usaglige
hensyn. Et hensyn er ikke uden videre enten sagligt eller usagligt: Afgarende er, i
hvilken sammenhang det forekommer. Der er imidlertid ikke noget til hinder for
at angive nogle hensyn, som typisk vil vare usaglige" (mine fremhazvelser).”

I Jens Gardes fremstilling behandles private hensyn, fagforeningsmagtfordrejning
og finansielle hensyn, hvorimod Jon Andersen i hgjere grad spreenger rammerme
for den traditionelle oversigt. Praksis opdeles af ham i private interesser,
fagforeningsmagtfordrejning, partipolitiske hensyn og "specialitetsprincipperne".
Inden for den sidste gruppe falder dels finansiel magtfordrejning og dels andre
samfundsnyttige hensyn, der konkret mé diskvalificeres, fordi de indholdsmaessigt
ligger for langt fra det umiddelbare formal med den tildelte befajelse.”” Det er
noget nyt at indarbejde specialitetsprincipperne som en scerskilt del af typologien,
idet disse principper som udgangspunkt er almene.

II1.C.2. Specialitetsprincipper

Den klassiske viljesteori opstillede to specialitetsprincipper som hjalpemidler til
afgreensning af et kriteriums lovlighed: et organisatorisk og et materielt. Den
bagvedliggende idé er, at administrativ specialitet eller sektorisering er godt og
efterstrebelsesvardigt. Hvis en myndighed siledes har udnyttet sit sken til at
forfalge et formal, som er i strid med et af principperne, ma formalet anses for
ulovligt. Disse principper udger en "subsidier faktor" i udstedelsen af usaglige
formél. Principperne optraeder om man vil som momenter:

"der forst tillegges selvstendig betydning for afgrensningen af formals eller
kriteriers lovlighed, hvor denne ikke med tilstrekkelig sikkerhed kan foretages p4
grundlag af andre retskilder, navnlig lovens uprzcise retsfaktumbeskrivelse,
eventuelle formalsangvielse samt forarbejder" (mine fremhzvelser).””

Denne del af magtfordrejningsbegrebet tager sigte pa udskillelsen af saglige og
usaglige i den konkrete afgerelsessituation. Den overordnede tanke er, at den
udevende magt har en speciel kompetence i modsatning til lovgivningsmagten,
som inden for navnlig den grundlovsmeessige ramme har en generel adgang til at
varetage en ubegraenset kreds af interesser.

Det organisatoriske princip s@tter fokus pd den pageldende forvaltnings-
myndighed og det materielle princip pd det pageldende hjemmelsgrundlag.

75.  Jf. Jens Garde m.fl. (1997) p. 191.
76. Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 230 ff.

77. Jf. Jens Vedsted-Hansen (1991) p. 436 sammenholdt med samme (1992) p. 304 f.
Udgangspunktet herfor er Karsten Revsbech (1991a) p. 265 ff jf. (1992a) p. 166 ff.
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Specialitetsprincipperne er af Poul Andersen hentet fra #ldre fransk forvaltnings-
ret. Har det specialitetskreenkende formél veeret af afgerende betydning for en
afgerelse, vil domstolene betragte afgerelsen som magtfordrejende og vil skride
ind med ugyldighed jf. II1.C.3.

Det organisatoriske specialitetsprinicip er det mest overordnede af de to principper
eller tankegange, og det er et synspunkt om:

"at en forvaltningsmyndighed ikke ... kan benytte sine diskretionare befgjelser til
varetagelse af opgaver, som er henlagt til ... andre forvaltningsmyndigheder eller

domstolene"™.

Dette princip er et supplement til den almindelige lere om inkompetence, og det
vedrerer sdvel forvaltningens interne opgavefordeling som forvaltningens forhold
udadtil til den demmende magt. Princippet vedrorer for at mig se primart de
formalskategorier, som traditionelt er blevet betragtet om offentlige. Selv om en
myndighed har varetaget €.1 interesse, som det i og for sig tilkommer den samlede
forvaltning at varetage, er formalet dog udenforliggende, hvis det falder ved siden
af den kreds af specifikke opgaver, som henlagt til det handlende organ.

Den materielle del af specialitetstankegangen bestir i1 et synspunkt om, at en
skensmessig befojelse "altid er indremmet for visse mere eller mindre skarpt
afgrensede Formaals skyld". De implicitte begraensende forudsatningerne bag
enhver skensmessig befejelse betyder:

"at en Forvaltningsmyndighed ikke - selvom vedkommende Forvaltningsakt kan
anses for lovlig, naar alene dens Indhold tages i Betragtning - kan benytte sine
diskretionzre Befgjelser til Opnaaelse af formaal, som ligger udenfor saadanne

begrznsende Forudsztinger".”

Princippet virker som en generel udfyldning af skensmessige regler, i hvilke man
ma underforstd et krav om, at den skensmassige frihed:

"alene kan anvendes til formél, som har materiel sammenhang med de hensyn, der

har motiveret den regel, der udger myndighederners hjemmel" **

Det materielle specialitetsprincip betyder, at de administrative retsgrundlag skal
holdes ude fra hinanden, og princippet fordrer i sin ultimative form en vidtgaende

78.  Jf. Poul Andersen (1965) p. 362. Se ogsa f.eks. FOB 75.75, U 85.125 H og 87.449 H.

79.  Jf. Poul Andersen (1965) p. 362. Se om fransk ret Poul Andersen (1924) p. 180. Se fra
praksis f.eks. FOB 55.19, 69.52, 71.49, U 88.732 @, 91.373 H, 93.835 H og 99.172 V.

80. Jf. Ole Krarup (1969) p. 24. Se som eksempel fra praksis U 90.892 H.
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respekt af lovgivers opdeling af retlig regulering i forskellige regelszt. Det er
lovgivers og regeringens opgave at foretage den politiske prioritering, som de
forskellige love og formal er udtryk for.®” Denne del af specialitetstankegangen
begrunder savel den almindelige udskillelse af private formal som den situations-
bestemte udskillelse af visse offentlige formél, som er indarbejdet i de gangse
formalsklassifikationer.

Princippernes nutidige status

Poul Andersens organisatoriske og materielle specialitetsprincip indgar som et
vigtig led i Bent Christensens gennemgang af magtfordrejning. Selv om Bent
Christensen sztter et retspolitisk spgrgsmalstegn ved princippernes praktiske
anvendelsesmuligheder i nyere tid, accepterer han dog begrebsmasssigt lige praecist
denne del af den klassiske magtfordrejningslare.®

Bent Christensen skriver, at 1 det omfang disse "meget enkle tankefigurer” kan
anvendes, giver de "ret precis vejledning”" om formélene med en ufuldstendig
forvaltningsregel. Reservationen over for de to tankefigurer beror pa, at Bent
Christensen anser den skarpe sektorisering af myndigheder og lovgrundlag, som
principperne i sin oprindelige affattelse leegger op til, for urealistisk. Bent
Christensen peger pa, at tendensen til helhedssyn inden for forvaltningen, navnlig
pé miljerettens omréde, 1 nogen grad neutraliserer specialitetstenkningen.

"Idealet et, at ethvert forvaltningsorgan, der skal treeffe afgarelse om det ydre milja,
skal kunne bygge pa alle miljerelevante betragtninger ... ".*V

Bent Christensens mere afdempede brug af specialitetsprincipperne tages 1 det
store hele til efterretning i den @vrige nyere litteratur. Undtagelsen er Karsten
Revsbech, som ikke er overbevist om, at helhedstanken er en generel tendens.*”

Den mere abne brug af de klassiske specialitetsprincipper afspejles af, at Bent
Christensen ikke foretager en traditionel systematisk bearbejdelse af praksis.
Domstolenes og ombudsmandens praksis er kun delt op i to hovedgrupper alt
efter, om netop specialitetsprincipperne har veeret afggrende for bedemmelsen af
et formals lovlighed, men Bent Christensen atholder sig som nevnt fra en generel
typologi. En anden grund til nedtoningen af princippeme er forfatterens gentagne
henvisning til loven som den primere afgreensningsfaktor.

81. Se f.eks. betznkning nr. 1075 "Fra monopollov til konkurrencelov" af 1986 p. 171.

82. Bent Christensens kritiske holdning til den klassiske begrebsdannelse er séledes (kun) et
"delvist” brud med Poul Andersen jf. Karsten Revsbech (1992) p. 66.

83. Jf. Bent Christensen (1997) p. 143. Se ogsa f.eks. Erik Boe (1989) p. 203 og Ellen
Margrethe Basse (1987) p. 183 ff.

84. Se Karsten Revsbech (1992) p. 67 f.
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Lovfortolkning eller specialitetstzenkning

I magtfordrejningsteorien har man oprindeligt som nzvnt opstillet leren om det
ulovlige formal som et scerskilt juridisk begreb. Forbudet mod magtfordrejning er
her en retsgrundsztning med en anden funktion end lovfortolkningsprincipper.

Opdelingen mellem lovfortolknings- og magtfordrejningsbegrebet er imidlertid
ikke skarpere end, at det medgives af Poul Andersen, at en usaglig bevaggrund
kan forekomme 1 forbindelse med afgerelser, der er truffet ud fra en fortolkning
af'en given hjemmelsbestemmelse. Men her far magtfordrejning som retlig mangel
ingen selvstzndig betydning, idet afgerelsens objektive rigtighed efterproves:

"Naar der ... er Tale om materiel Retsanvendelse, vil Efterpravelsen tage Sigte paa
selve Resultatet og, hvis dette findes ulovligt, fastslaa det rigtige Resultat" *"

Objektiveringen af leren om ulovlige formal slerer derimod greensen mellem
magtfordrejningsfiguren og den almindelige lovfortolkning. Nar det saledes
anerkendes, at domstolene praver det administrative sken i materiel henseende,
fortoner lzeren om ulovlige formal sig som selvstendig mangelskategori.®®

Nyere teori fastholder en opdeling af de retlige krav til forvaltningens fortolkende
afgorelsesvirksomhed og til forvaltningen skenspregede afgorelsesvirksomhed,
men opdelingen er bragt i harmoni med det materielle skensbegreb ved at bero
pa hjemmelsreglens karakter og ikke pa prevelsesperspektivet. Bent Christensen
holder reglerne om skensudevelsen (de tilfelde hvor en hjemmelsbestemmelse er
tom eller meget upreecis) adskilt fra regleme om den administrative fortolkning
(de tilfeelde hvor hjemmelsbestemmelsen er rimeligt precis). Men reglerne om
magtfordrejning, eller "formalsbetragtningerne”, og reglerne om fortolkning,
herunder formalsfortolkning, anses ikke for vesensforskellige:

"Afgorelsen af om et vist kriterium er lovligt ... er af samme art som typisk
fortolkning. Ved fortolkning tages udgangspunktet i bestemte ord i loven eller
anordningen. I de ekstreme tilfzelde af forvaltningsretligt sken er der ingen ord at
tage udgangspunkt i. Men den videre virksomhed er ensartet. I begge tilfeelde
gelder det om at anvende retskildeme pé det konkrete tvivisspergsmal".®”

Det kan umiddelbart vere vanskeligt at fa gje pa de praktiske implikationer af en
sondring mellem magtfordrejningstenkning og almindelig fortolkning. I teoriens

85.  Jf. Poul Andersen (1965) p. 369. Se ogsé p. 252 ff. om sken og retsanvendelse.
86.  Se generelt om forvaltningsretlige tolkningsdata f.eks. Morten Wegener (1994) p. 284 f.
87.  Jf. Bent Christensen (1997) p. 128. Rent sprogligt er begreberne ikke mere inkompatible,

og det udtales f.eks., at "formalsbetragtninger" spiller en stgrre rolle for "fortolkningen"
af forvaltningsretlige regler, end den almindelige retslere legger op til jf. p. 238.
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dreftelse af f.eks. U 90.892 H fremheves det bl.a., at specialitetsprincipperne er
subsidieere i forhold til lovens formalsangivelse.

Frostruplejrsagen

Denne sag handlede om et socialudvalgs afslag pa en ansegning om tilskud efter
bistandsloven til en kvindes udgifter til leje af en skurvogn og til flytning af
skurvognen til Frestruplejren. Denne kommunale myndighed havde af principielle
grunde afvist at bevilge hjelp til en husleje, da der var tale om ulovlig beboelse.
Kvinden havde saledes ikke segt om tilladelse efter zonelovgivningen til at
opstille skurvognen til beboelse.

Kvinden gjorde over for retten gaeldende, at det for behandlingen af en ansegning
om kontanthjaelp efter bistandslovgivningen var uvedkommende at inddrage
hensynet til at undgé overtraedelse af en anden lov. Det blev desuden anfert, at det
ikke var socialudvalgets opgave at pase, at lov om by- og landzoner blev
overholdt, men at ansvaret for zonelovgivningen pahvilede en anden myndighed.
Der var fra sagsegeres side tale om en argumentation for, at afslaget stred mod
den specialitetsteenkning, som indgar 1 magtfordrejningsleren.

Ved sagens behandling i domstolssystemet blev forvaltningens beslutning om at
afsla ansggningen underkendt. Dommerne i Vestre Landsret foretog en afvejning
af bistands- og zonelovgivningen og anferte, at de sociale myndigheder under
hensyn til beskaffenheden af den pageldende lovovertredelse ikke havde varet
berettiget til at afvise en ansegning efter bistandsloven med den begrundelse, at
sagspgerens anvendelse af skurvognen var en overtreedelse af zonelovgivningen.

Hgjesteret stadfestede landsrettens afgerelse men ikke dens grunde. Der blev i
stedet lagt vaegt pé, at afvejningen med bindende virkning var foretaget af
amtsankenavn og ankestyrelse. Hverken landsret eller Hgjesteret anvendte
udtrykket specialitetsprincip, og sagen kan tolkes som afgjort ud fra almindelige
fortolkningssynspunkter. Landsrettens resonnement tyder dog pa den anden side
P4, at specialitetsprincipperne har inspireret retten, navnlig for sa vidt angér den
anvendte afvejningsmodel.®™®

Doktrinen har diskuteret magtfordrejningslarens betydning for rettens afgorelse.
Med udgangspunkt i en opfattelse af, at landsretten legitimerede sin underkendelse
af afslaget med forvaltningsretlige specialitetsprincipper, har Karsten Revsbech
argumenteret for en generel accept af hensynet til at undgé overtredelse af en
anden lov. Dette hensyn kan bryde den adskillelse af forskellige lovgrundlag og
myndigheder, som de klassiske specialitetsprincipper opererer med. I en kritik af
denne udlegning har Jens Vedsted-Hansen peget pé, at retten afgjorde striden ud
fra almindelige lovfortolkningssynspunkter. Det konkrete lovgrundlag indeholdt

88. Se Hugo Wendler Pedersens kommentar i U 91B.157 ff.
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i sig selv en angivelse af kredsen af lovlige kriterier, og underkendelsen af
afslaget fulgte af en fortolkning af de pageldende sociallove. Sagen giver derfor
efter Jens Vedsted-Hansen opfattelse ikke anledning til at overveje eventuelle
modifikationer til specialitetsprincipperne.®”

Uanset hvem af disse forfattere, der har ret i sin konkrete leesning af dommen, er
det efter min opfattelse vigtigt og rigtigt at fremheave, at specialitetsprincippeme
er subsidizre 1 forhold til loven og andre retskilder:

"Det kan forekomme ... at det udtrykkeligt er fastsat i lovteksten eller dens
forarbejder, at ... hensyn, der herer under andre love eller myndigheder, ikke kan
varetages i forbindelse med udevelse af en given skensmassig befojelse. Her er det

selvfolgeligt meningslost at anvende specialitetsprincippeme".90)

Herudover kan man pege p4, at den omstilling af saglighedsprincippets normative
sigte, der har fundet sted i nyere teori, mindsker forskellene mellem den
almindelige lovfortolkning og det forvaltningsorienterede magtfordrejningsbegreb.
Provelsesmyndigheder skelner heller ikke udtrykkeligt mellem de to metoder til
at fastsla lovligheden af forvaltningens konkrete afggrelser, og domstolenes
tilbgjelighed til at formulere sig 1 hjemmelstermer vidner om en opprioritering af
fortolkningssynspunkter.

II1.C.3. Kombinerede kriterier

I en fastleeggelsen af lovlige kriterier vil der som antydet i flertalsformen kunne
indgd en sterre eller mindre mengde kriterier (hensigter/hensyn) i det retlige
grundlag for en skensmeassig afgerelse. Det skal i forste omgang forstas sadan,
at der ofte er brug for at finde mere end eet kriterium som grundlag for en
afgarelse. Det er dog ogsa et varsel om, at forvaltningsaktens efterprever ofte ma
forholde sig til afgerelser, der indeholder en infiltration af legitime og illegitime
formal. Selv om denne blandingssituation synes at vere blevet mere og mere

almindelig, volder den ofte "problemer for prgvelsesorganerne".’"

Det kan i ferst omgang vare et problem at identificere de forskellige formal,
herunder eventuelt et tildekket usagligt formél, og dernast at bestemme deres
indbyrdes veagt, herunder eventuelt et vedkendt men s& dog méske kunstigt

89. Se Karsten Revsbech (1991a) p. 265 ff. og Jens Vedsted-Hansen (1991) p. 436 ff.
90. Jf. Karsten Revsbech (1992a) p. 167 men cfr. Jens Vedsted-Hansen (1992) p. 305.
91. Jf. Bent Christensen (1997) p. 162. Se for franske domstoles holdning til "la pluralité de

buts" f.eks. Conseil d’Etat sag af 30/10 1942, Compagnie générale des eaux, rec. 302, af
3/10 1980, Schwartz, rec. 353 og af 7/12 1983, Comm. de Lauterbourg, rec. 491.
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underspillet usagligt formal. Leeren om kombinerede kriterier hviler med andre
ord generelt pa en forestilling om selvsteendigt klassificérbare formal.

Denne afhandling sigter som navnt indledningsvis ferst og fremmest mod at
belyse magtfordrejningsbegrebets betydning for relevansen eller retmassigheden
af det enkelte og separate formal uanset dets sterre eller mindre centrale placering
i afgerelsesgrundlaget. Jeg er séledes som udgangspunkt mindre optaget af
ugyldighedsproblematikken, og det falgende er derfor blot ment som en oversigt
over nogle af elementerne i leeren om kombinerede kriterier.””

Konkret eller generel vasentlighed

I den praktiske anvendelse af teorien om forvaltningsakters ugyldighed pa grund
af ulovligt formal sker der ikke uden videre en identifikation mellem det ulovlige
formal og afgerelsen. Den almindelige opfattelse er, at det uvedkommende formal
skal have varet af betydning for den pageldende forvaltningsakt, og at der
omvendt kan vare tilfeelde, hvor en sddan kausal forbindelse ikke foreligger eller
dog ikke med tilstreekkelig sikkerhed kan godtgeres af sagseger. I sa fald vil der
ikke blive afsagt en magtfordrejningsdom over den omstridte afgerelse.

Det er veerd at notere, at Poul Andersens fremstilling af magtfordrejning som
udgangspunkt lzgger op til en generel vurdering af et formals vasentlighed:

"At det ulovlige Formaal medferer Forvaltningsaktens Ugyldighed, beror ikke paa,
at det med Nodvendighed forer til en Forvaltningsakt med et sagligt urigtigt Indhold
... Erfaringen viser imidlertid, at usaglige Bevaggrunde oftest forer til sagligt
urigtige Beslutninger. Grundsetningen om, at det administrative Sken skal udeves
ud fra saglige Bevaggrunde, maa ... ligesom de andre Regler om Forvaltningsaktens
Tilblivelse opfattes som en garanti for Forvaltningsaktens materielle Rigtighed".*"

Alligevel synes den klassiske teori at akkviescere ved den langt mere restriktive
leere om ugyldighed, som har fastnet sig i domspraksis. Her bliver det ulovlige
formal kun medt med ugyldighedssanktionen, hvis det har veeret "af afgerende
Betydning for Beslutningen". Til magtfordrejningslerens retshdndhavelse som
ugyldighedsgrund kreeves saledes ikke kun en isoleret diskvalificering af en
bestemt interessevaretagelse men ogsé en afstandtagen til selve afgerelsen.

Eksempler fra praksis

Formuleringen af dette yderligere krav kan variere noget i praksis alt athengig
af de nermere omstendigheder. I U 28.675 H blev to bogtrykkere tiltalt for at
have overtradt politivedtegten, fordi de havde ophangt plakater pa forskellige

92.  Se for mere omfattende dreftelser af vagtspergsmdélet f.eks. Ellen Margrethe Basse (1987)
p. 193 ff. og Jan Frithjof Bemt (1978) p. 268 ff.

93. Jf. Poul Andersen (1965) p. 364 f. Se herom ogsé Steen Rensholdt (1987) p. 767.
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ejendomme. De tiltalte gjorde dog geldende, at der ikke var hjemmel til et sadant
forbud, og at grunden hertil var, at forbudet var udlest af en uvedkommende
kommunalekonomisk interesse 1 at beskytte en aftale med en privat virksomhed
om anbringelse af plakattavler. Bogtrykkerne blev frikendt med henvisning til, at
forbudet "alene" tilsigtede at skaffe kommunen en indtegt, og retten foretog
saledes en faktisk identifikation mellem det ulovlige formal og afgerelsen. Men
baggrunden var, at der efter rettens opfattelse ikke forela konkurrerende formal.

En sag om ekspropriation i forbindelse med en udvidelse af strandvejen er derfor
mere illustrativ jf. U 39.177 @. En privat grundejer slog her ned pa forvaltningens
inddragelse af et uvedkommende finansielt hensyn. Eksistensen af dette hensyn
blev anerkendt af retten, som til trods for denne interferens lod den omstridte
ekspropriationensbeslutning blive stdende:

"Efter alt foreliggende maa det antages, at det af Amtsraadet vedtagne og af
Ministeriet godkendte Projekt saavel i det Helhed som i dets Enkeltheder er
tilstreekkeligt begrundet ved trafikale Hensyn" (her fremhavet).

I nyere praksis vil domstole anse en inddragelse af et ulovligt kriterie som en
vasentlig mangel, hvis det ulovlige kriterie efter domstolenes opfattelse har
forarsaget forvaltningsaktens udstedelse jf. f.eks. U 1992.469 H.*¥

Konsekvenser af en konkret vurdering

Den konkrete vurdering af anfegtede forméls vasentlighed er taget til efterretning
i den moderne objektive magtfordrejningsteori bl.a. hos Bent Christensen. Her
giver det valgte forsteinstansperspektiv sig klart til kende, idet afsnittet om
formélsbetragtninger vejleder om lovligheden af enkelte formal, selv dem der
matte vere af perifer betydning.

Sigtet er som udgangspunkt er give anvisninger p&, hvordan sagsbehandleren selv
ber opleve sin udfyldningsopgave, og ikke pa hvilke formalskombinationer, som
mé paregnes at blive medt med annullation. Teorien gar i1 dialog med den primare
beslutningstager og ikke med dommeren. Denne fremstillingsform er med til at
skeerpe betydningen af formalsbetragtningerne, idet den som udgangspunkt legger
op til fuldsteendig renhed 1 afgerelsesgrundlaget.

I prevelsessituationen bliver magtfordrejningslerens gennemslag som sanktion dog
athzngig af bl.a. kausalitetsbetragtninger.” Den kalkulerende sagsbehandler kan
saledes forsege at sikre en "mudret” afgerelse over for en ugyldighedspastand ved
mere eller mindre bevidst at forberede en bagatellisering af det urene formal.

94.  Se for andre domme om spergsmalet om kriteriers vasentlighed bl.a. U 39.177 @, 53.757
H 67.262 H, 81.375 0, 86.864 H, 87.311 H, 90.601 H, 91.358 @ og 93.727 @

95.  Se Bent Christensen (1994) p. 143 ff. og Jens Garde m.fl. (1997) p. 188 f. og 358 ff.
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Det er interessant, at den subjektive administrative hensigt i denne teoretiske
fremstilling (omsider) dukker op som et skeerpende moment i den efterfolgende
stillingtagen til kombinerede kriterier. Det overvejes, om en usaglig hensigt skulle:

"gere underkendelse til det nedvendige resultat, selv hvor det eller de lovlige

kriterier efter domstolenes opfattelse kunne bare afgarelsen".’®

Denne bevistekniske interesse for det subjektive ger det for si vidt endnu mere
uklart, om der eksisterer en primar fordring om subjektiv lovlighed. Set ud fra
et dommersynspunkt ma det konstateres, at magtfordrejningstankegangen slares
og svakkes af brugen af konkrete vasentlighedsvurderinger.

Den konkrete stillingtagen til kombinerede kriterier er med til at understrege
vigtigheden af klare signaler fra domstolene til forvaltningen. Det er uheldigt, hvis
marginale usaglighedsmomenter generelt fa lov til at lgbe uhindret gennem
provelsesfiltrene, fordi det implicit kan give udseende af, at afgerelsen og
momentet si er accepteret.’”

Det kan der i nogen grad kompenseres for, ved at ombudsmanden treder til og
i sine sager (ogsd) ger opmarksom pa kritisable sideforméal. Domstolene ber i
hvert fald dog konfronteret med konkret veesentlig usaglighed for mig at se ikke
tove med at statuere magtfordrejning og ikke uden videre foretrekke andre og
bledere underkendelsesgrundlag. I modsat fald vil det blive vanskeligt at habe pa
en normerende effekt pa forvaltningens subjektive motivationsgrundlag.

IIL.D. Delopsamling

Den foregdende analyse af magtfordrejningsbegrebets teoretiske forudsztninger
illustrerer, at teorien i denne afhandling er anskuet som en mere eller mindre
explicit formidler af retspraksis men ogsd som selvstendig systembygger. Inden
for den givne retskildemessige ramme er de forskellige positioner, som de
behandlede teoretikere har angivet i forhold til athandlingens problemstillinger,
som udgangspunkt set som forskellige tolkninger af en foreliggende praksis men
ogsé hver iszr som mulige begrebsanvendelser i provelsesmassige sammenhange.
Det er en pointe, at teorierne ikke primert er bedemt ud fra deres paviselige
forankring i praksis men som nogenlunde jevnbyrdige reguleringsforslag.

IIL.D.1. Teoriens underliggende valg
De fire teoretiske hovedretninger, som er gennemgéet, kan dog i den forbindelse
veere vanskelige at sammenholde, fordi de (ogsd) ma antages at have forskellige

96. Jf. Bent Christensen (1994) p. 172. Se ogsa Ole Krarup (1969) bl.a. p. 110 ff.

97. Som papeget af Steen Rensholdt (1987) p. 772 ff.
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holdninger til rollen og opgaven som retskilde i magtfordrejningsleren. De har
forskellige selvopfattelser og giver for sa vidt svar pé forskellige spergsmal.

Det ma saledes antages, at objektivisternes udgangspunkt har veret at beskrive og
aflese navnlig domstolenes stillingtagen til en given samling af konkrete sager,
hvori magtfordrejningsbegrebet er blevet aktualiseret. Hvorvidt disse forfattere
ogsa helst ser f.eks. en objektiv provelse praktiseret, fremgér ikke direkte af deres
fremstillinger. Denne kreds af forfattere er dog af mig taget til indtegt for en
tilslutning til provelsesmyndighedernes definition af magtfordrejning.

Heroverfor er det klart, at subjektivisterne har indtaget en friere holdning til den
praktiske virkelighed, omend navnlig den klassiske men ogsé den bearbejdede
viljesteori har varet meget opsat pa at fremlaegge praktiske bekreftelser pa deres
respektive begrebskonstruktioner. Det er abenbart, at disse skribenter mener, at
magtfordrejningsbegrebet bor vere af subjektiv observans. Det er dog i mine gjne
muligvis en fordel for en argumentation til stette for f.eks. subjektive tankegange,
at eksistensen af et praktisk gennemslag ikke gores til det afgerende argument.
Det kan fjerne fokus fra f.eks. begrebets ideelle anvendelsesmuligheder.

Forholdet mellem teori og praksis

Det er min opfattelse, at teorien selv inden for en retsdogmatisk ramme har en
rekke valg, og at der i selve formidlingen af det givne retsstof kan ligge en
(tilsigtet eller utilsigtet) normerende kraft. Det er om navnlig Bent Christensens
fremstilling papeget, at den f.eks. i sin sprogbrug har valgt at forholde sig yderst
loyalt, eller afventende om man vil, til prevelsesmyndighedernes traditioner, og
at de uklarheder, som er betinget af disse traditioner, uden nermere eksplicitering
overfores til det teoretiske plan. Den forsigtighed pa det sproglige plan, som
preeger danske domstole og til en vis grad ogsd ombudsmanden, skal for mig at
se ikke nedvendigvis bekraftes i teoretiske fremstillinger.

Der er i hvert fald efter min opfattelse grund til at veere meget bevidst om den
subjektive farvning og bias, som teorien helt uundgaeligt kommer til at legge ind
1 en fremstilling af et retligt emne. Den forvaltningsretlige teoriproduktion i
Danmark er desuden ikke overvazldende i kvantitativ henseende. De mange dele
af denne teorimasse, som indgir som undervisningsgrundlag, har uden tvivl en
betydelig indvirkning pa de studerendes retlige dannelse og referencerammer. Den
givne teori er for studerende undertiden anset, eller 1 hvert fald anvendt, som den
primeere retskilde.

Ogsa pa mange senere tidspunkter i et juridisk livsforleb eksempelvis i pressede
arbejdssituationer kan det veere nedvendigt at stette sig meget til en teoretisk
indfering eller bearbejdelse. Teorien tilbyder:

"i den mién den dr praktisk inriktad och tilhandahiller firdiga 16sningsforslag, en s
véardefull arbetsekonomisk hjdlp 4t jdktade domare att atskilliga i doktrinen
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serverade l6sninger torde fa en storre gennonslagskraft #n deras intellektuella

kvalitet motiverar".’®

Disse kommentarer om teoriens ansvar har for s& vidt til formal at betone, at
teorien uanset magtfordrejningslerens faktiske praktisering efter min opfattelse
ber gore sig klart, om det er gnskveardigt, at forvaltningen i sine motivationer
indfrier saglighedsfordringen. Den teori, der fremstiller magtfordrejningslzren, i
en eller anden form, som geldende ret, medvirker formentlig til, at reglen
overholdes uath&ngigt af udsigterne til en tvangshindheavelse. Et klart formuleret
forbud mod subjektiv usaglighed disciplinerer méaske i sig selv forvaltningen.

II1.D.2. Begrebsobjektivering

Teoriens objektivering af magtfordrejningsleren kan forst og fremmest ses som
et produkt af domstolenes praksis. Den praktiske objektivering kan dog ogsa i en
vis forstand opfattes som et faktisk modspil til den klassiske viljesteori og som
danske domstoles anske om at holde distance til den franske forvaltningsdomstols
behov for at sla ned pa meget grove former for misbrug af skensbefajelser. Vores
provelsesmyndigheder foretreekker en mere verdineutral linie. Den subjektive
regel er dog pé den anden side ikke blevet entydigt afkreftet i praksis jf. IV.B.1.

Det er karakteristisk for udviklingsforlebet i dansk retslitteratur, at det klassiske
magtfordrejningsbegreb med et slag er blevet afvist i den objektive teori. I
modsatning hertil er udviklingen 1 f.eks. norsk retslitteratur forlabet mere
harmonisk, som bemerket af navnlig Erik Boe, der tilfgjer:

"Moderne norsk forvaltningsrettsteori tar et standpunkt mellom den gjennomfort
objektive og subjektive misbrukslzren. P4 den ene siden gar ingen norske
forvaltningsrettsteoretikere s langt i retning av & se objektiv premissprovelse som
det prinsipielt riktige som Krarup ger: En sper etter hva forvaltningen tok hensyn
til og begrunnet vedtakene med, ikke etter hva som kunne eller ikke kunne
begrunne vedtakene. - P4 den annen side gar norsk rettsteori i utgangspunkt ikke
serlig langt 1 & trevle opp de bakenforliggende motiver. Lovligheten bedemmes
stort sett i forhold til "forste premisstrinn”, uten stadig 4 g& bakover i motiva-

sjonskjeden og sperre hvorfor forvaltningen handlet som det gjorde”.””

Dansk forvaltningretlig teori har med Ole Krarup 1 spidsen foretaget et angreb pa
selve begrebet magtfordrejning, som heller ikke har et sidestykke i fransk ret. Her
er objektiveringen et resultat af den praktiske anvendelse af "détournement de
pouvoir" og ikke af en indre begrebsteoretisk oplesning. Séledes ser nyere
teoretikere ingen logiske problemer i, at denne "cas d’ouverture" har en subjektiv

98. Jf. Stig Stromholm (1988) p. 455. Se ogsa f.eks. Torstein Eckhoff (1993) p. 239.

99.  If. Erik Boe (1978) p. 355.
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hazldning. Det er for s& vidt en anden diskussion, om begrebet pa grund af de
provelsestekniske vanskeligheder i dag maétte fremtreede som rudimentzr.

Disse bemarkninger tjener til at understrege, at en principiel aflivning af den
subjektive magtfordrejningslere ikke er noget globalt feenomen, og at de hardt
optrukne fronter i dansk retslitteratur utvivlsomt hanger sammen med opgeret
med forestillingen om "det frie sken". Termen "det frie sken" er sdledes ikke géet
helt ud af nyere norsk forvaltningsretlig sprogbrug, ligesom der i toneangivende
franske lerebgger stadig ganske uforbeholdent tales om "une zone de liberté" i

forbindelse med "le pouvoir discrétionnaire".'®

Teknisk eller normativ kritik

Ud over en konstatering af, at den definitive oplesning af en vidtgéende regel om
saglige hensigter i dansk ret til dels forekommer at vere strategisk begrundet i en
kamp mod en apriorisk fredning af forvaltningens skensbefgjelser, er der grund
til at understrege, at mange af indvendingerne mod det subjektive udgangspunkt
har veret af teknisk art.

Den teoretiske objektivering affades med andre ord ikke kun af en metodisk kritik
af magtfordrejningsgrundsetningens kobling til dogmet om det frie skon men ogsé
af en indlevelse i netop domstolenes problemer med at héndhzve et krav om
subjektiv saglighed. Det er klart, at beviset for subjektiv magtfordrejning er
vanskeligt, og at dette forhold kan mindske antallet af domfzldelser. Et yderligere
argument om, at domstolenes leere om kombinerede kriterier undergraver selve
begrebet magtfordrejning er pd samme made knyttet til domstolsperspektivet og
til domstolenes provelsesteknik.

Denne provelsestekniske karakter af flere af argumenterne for en teori om
usaglige hensyn er for mig at se vigtig at vaere opmarksom pa. En pavisning af
en besverlig handhevelse af en regel og en forhidndsformodning om begrensede
afdzkningsmuligheder kan efter min opfattelse nemlig ikke i sig selv bare en
argumentation for den pagaldende regels afskaffelse.

Endvidere mener jeg ikke, at en relativ hgj haderlighedsstandard i nordiske
administrationer og den dermed forbundne antagelse om fa overtraedelser af
forbud mod primer magtfordrejning kan begrunde en afvisning af et selvstzendigt
krav om saglige hensigter. Der er rigtigt, at Poul Andersens formulering af
magtfordrejningskonceptet er meget praeget af den franske baggrund, og at
konceptet virker overdrevent fokuseret pa privat favoritisme og odigse tendenser.
Det er dog ikke det samme som, at den subjektive leere om magtfordrejning
overhovedet ikke kan vere af verdi i praksis jf. [V.B.1.

100. Se f.eks. Frode Innjord (1996) p. 163 f. og Jean Rivero og Jean Waline (1996) p. 73 ff.
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Oploesning eller abstraktion

Med henvisning til Bent Christensen og hans dominerede stilling i nyere dansk
teori har Karsten Revsbech anfort, at magtfordrejningsbegrebet i dag er under
oplesning.'®” Der tenkes forst og fremmest pa den oplesning af det klassiske
begrebsapparat, som der er redegjort for i det foregiende.

Man kan dog satte spargsmalstegn ved entydigheden af magtfordrejningsbegrebets
oplesning. Hvis man valger at se Bent Christensen som strempil, er det séledes
vigtigt at f med, at hans "formélsbetragtninger" trods alt ikke direkte afviser den
klassiske tankegang. Desuden kan det navnes, at specialitetsprincipperne, i
modificeret udgave ganske vist, genoptreeder i den moderne hjemmelsteori. En
inkorporering af formalsbetragtningerne i et afsnit om hjemmelssporgsmal er en
indiskutabel nydannelse, men Bent Christensen er pd en vis made preget af

"veneration for de synspunkter ... som har fundet udtryk i traditionen".'*?

Herudover kan den systematiske forandring af l&eren om ulovlige formél ses som
et led i en generel haevelse af abstraktionsniveauet i navnlig Bent Christensens
beger. Der bliver ngdvendigvis tale om generaliseringer, nir de forvaltningsretlige
regelvark og emner vokser sa drastisk som sket siden forvaltningsrettens opstéen.
Fremstillingen af den "almindelige" forvaltningsret er hos Bent Christensen og
lignende skribenter alene af den grund blevet mere diffus.

Selv om Bent Christensen har givet leeren om magtfordrejning en ny normativ og
terminologisk indpakning, er der endelig tale om en centralt placeret tankegang
i den almindelige forvaltningsret. Der rokkes ikke ved, at formalsbetragtningerne
er den af de "7 veje", som oftest finder anvendelse i praksis.'®®

IT11.D.3. Fast typologisering

Der har ikke veret rejst fundamentale indvendinger mod den systematisering af
praksis, som har fundet udtryk i den negative formalstypologi. Til trods for denne
accept af den klassiske kreds af formal indeholder nyere magtfordrejningsteori dog
en rekke mindre justeringer og opdateringer bl.a. i form af en tilfgjelse af en
angivelse af formal, der i almindelighed ma betragtes som saglige.'"™ Denne
nydannelse vender op og ned pé kredsen af formal. Den positive formélstypologi
er i sin nuvaerende form meget lgs men vil formentlig blive nuanceret i fremtidig

101. Se Karsten Revsbech (1992) p. 110 ff.
102. Jf Jergen Mathiassen (1992) p. 142.

103. I fransk ret er en diskussion om oplesning, "déclin”, og ikke om objektivering, som
preger teoriens dagsorden jf. Lucienne-Victoire Fernandez-Maublanc (1992) p. 239 ff.

104. Se navnlig Jens Garde m.fl. (1997) p. 205 ff.
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magtfordrejningsteori. Disse moderne typologier er meget interessante men ikke
nermere behandlet i denne afhandling.

Endelig er fraveeret af en katalogisering af usaglige/saglige interesser i Bent
Christensens fremstilling af formélsbetragtningers betydning for skennet et
bemearkelsesvardigt brud med traditionen. Der er tale om en markant resignation
over for den generaliserende opgave, som den juridiske doktrin sé ofte valger at
patage sig. I forhold til netop magtfordrejning vidner den manglende fokusering
pé et vist udsnit af administrative interesser om, at de mange afgerelser og
udtalelser om varetagelse af dubiese formal opfattes som spredte og konkrete
udslag af en meget upracis retsgrundsatning. Forestillingen om et selvstendigt
indhold i magtfordrejningstanken er af Bent Christensen definitivt opgivet.
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Kapitel IV

Praktiske anvendelsesmuligheder

IV.A. Introduktion

Hovedformalet med dette kapitel er at illustrere magtfordrejningsgrundsetningens
praktiske anvendelse. Kapitlet forfalger athandlingens hovedtemaer og visse andre
delemner. Det sker ved hjelp af eksempler si vidt muligt fra nyere tid.

Det indledes med en pointering af, at den klassiske magtfordrejningsterminologi
sjeldent anvendes i praksis. Pravelsesmyndighedemne velger i sine pramisser og
udtalelser ofte rent konstaterende formuleringer, som f.eks. at en afgarelse (ikke)
skyldes uvedkommende hensyn jf. U 96.797 H. Det tages som et udtryk for, at
domstole og ombudsmand som udgangspunkt ensker at holde sig tilbage fra at
bebrejde den offentlige forvaltning, at der sker fejl jf. IV.A.1-2.

Det leegges herefter til grund, at de eksterne prevelsesorganer koncentrerer sig om
en objektiv premisbedemmelse af forvaltningens virksomhed. I forlengelse heraf
illustreres en mere subjektiv model, og det overvejes, hvad en sadan model 1 det
hele taget gar ud pa og kan tilbyde. Mit synspunkt er, at en selvstendig kontrol
af motivering i visse tilfeelde kan vare at foretreekke fremfor den objektive model.
I forleengelse heraf bereres bevisproblematikken jf. IV.B.

Kapitlet uddyber endvidere udviklingen i den retlige vurdering af kredsen af
ugnskede administrative formal. Med henvisning til den klassiske negative
typologi opdeles den inddragne praksis i private, politiske og finansielle formal.
De former for magtfordrejning, som falder uden for denne klassifikation, omtales
ikke nazrmere her. Det accentueres, at mélestokken er foranderlig, og at navnlig
finansiel saglighed synes at have et dynamisk indhold. Den beskrevne udvidelse
af finansiel frihed opfattes som igangverende og ikke som et slutpunkt jf. IV.C.

En opsamling af magtfordrejningsbegrebets praktiske anvendelse afrunder kapitlet.
Herudover tages samspillet mellem teori og praksis op. Endelig indeholder kapitlet
refleksioner om ombudsmandsinstitutionens stilling og egenart. Der peges p4, at
domspraksis har domineret den teoretiske indgang til magtfordrejning, men at
Folketingets Ombudsmand péa flere punkter har serlige muligheder for at bidrage
til en yderligere nuancering af begrebet jf. IV.D.
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IV.A.1. Prevelsessprog

Ordet "magtfordrejning” anvendes ogsé i dette kapitel, men det er som tidligere
nevnt dele af doktrinen, der har ensket at konsolidere ordet i den juridiske
sprogbrug jf. I1.B.3. Nar dommere og ombudsmeend har fordemt/kritiseret en
konkret sag, har de for det meste foretrukket neutrale omskrivninger.

Man steder 1 @®ldre praksis saledes pd vendinger si som, at en myndighed har
inddraget "uvedkommende hensyn" jf. f.eks. Hajesterets premisser i U 35.516. 1
nyere tid har domstolene pa lignende made henvist til, at en afgerelse (ikke)
savner "saglig begrundelse”, og til at et udevet skan (ikke) hviler pa et "usagligt
eller i gvrigt ulovligt grundlag" jf. U 99.230 H og 97.827 H. Det sker, at
domstolene skriver "magtfordrejning" men sa primert i tilfelde, hvor der ikke er
grundlag for at antages eksistensen heraf jf. f.eks. U 67.234 @ og 85.254 @.

Den sproglige tilbageholdenhed er mindre udtalt i domskommentaren, der som
bekendt er forfattet af en navngiven enkeltperson. I f.eks. U 1973B.318 taler
Spleth om, at sagen blev afgjort pa grundlag af leren om "magtfordrejning”. En
dommers kommentar til en afsagt dom er dog ikke en integreret del af dommen,
og kommentaren ses undertiden primart som en privat meningstilkendegivelse."

Det forekommer derimod relativt hyppigt, at pravelsesinstanserne anvender ordet
"magtfordrejning” til at referere og klassificere en sagsegers eller en klagers
anbringender jf. f.eks. U 92.227 H og FOB 75.585. En sagseger eller klager kan
selv tage ordet "magtfordrejning" i sin mund og synes da ogsa ofte at veelge netop
dette ord for give sine indsigelser ekstra alvor og indignationskraft jf. f.eks. U
80.540 H og 91.373 H. Det blev i U 96.797 H gjort geldende af sagsegeren, at

en kommunal afgerelse var "udtryk for finansiel magtfordrejning".?

Hjemmelssprog som produkt af respekt

Tendensen til, at retlige kontrollerer som udgangspunkt viger tilbage fra at
udtrykke det mishag, som "magtfordrejning” associeres med, kan ses som en
refleksion af, at det er en del af navnlig dommemes selvopfattelse at vise respekt
for forvaltningen. Den forsigtige tone over for myndigheders fejl og misbrug kan
henge sammen med, at mange domstolsjurister, iser i appelinstanserne, har en
lang fortid som hajt placerede beslutningstagere i centraladministrationen.” Den
terminologiske systemvenlighed, som navnlig Bent Christensens vearker er udtryk
for jf. IIL.B.3., er saledes ogsa forankret i navnlig dommersproget.

1. Se bl.a. Mogens Hvidt i U 81B.69 og Preben Stuer Lauridsen (1992) p. 149 f.

2. Se om (manglende) terminologisk overfersel af magtfordrejningstanken pa omrader, der
beherskes af privatretlige grunds@tninger Jargen Mathiassen (1975) p. 222. Se dog for et
nyere forseg pa netop en sidan overfarsel U 96.120 SH.

3. Se domstolsudvalgets betenkning nr. 1319 af 19. juni 1996 p. 148 ff.
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Den almene praeference for teknisk udtryksmade synes at have varet nogenlunde
konstant over tid og gar helt tilbage til de forste domsafgerelser jf. f.eks. U
25.906 H. Dommeme kan formulere pramisser i hjemmelstermer, selv om
sagsggeren har procederet pd "magtfordrejning” jf. f.eks. U 29.452 H. I det
judicielle sprog kan den mindre kontroversielle hjemmelskritik udvides til ogsa
at dekke fejl, som efter min opfattelse burde kaldes "magtfordrejning"”.

Folketingets Ombudsmand har pa det sproglige omrade som udgangspunkt vaigt
at indrette sig efter domstolenes terminologi. Der findes i registret i FOB 88.408
en fortegnelse over sager om "uvedkommende hensyn" (indtil 1988). I registret
1 FOB 97.534 (94-97) henvises man under stikordet "magtfordrejning" til omtalen
af sager om "inddragelse af kriterier" og "skensafvejningen". Til trods for sin
normale selvbeherskelse pa det sproglige omréade betjener ombudsmanden sig dog
undertiden af et veerdiladet ordvalg. I sine udtalelser om bl.a. forvaltningens
inddragelse af ulovlige kriterier har ombudsmandsinstitutionen kompenseret noget
for sine manglende formelle sanktionsmuligheder ved at benytte og udvikle et
mere nuanceret og personligt ordvalg end det, der typisk anvendes af dommere.

Det blev f.eks. udtalt i FOB 1986.156, at en administrativ disposition matte
betragtes som usaglig og som faldende "ganske uden for rammerne" af den kreds
af hensyn, som kunne varetages efter det pageldende hjemmelsgrundlag. En
kritisk udtalelse kan i gvrigt forsynes med et klart stigmatiserende signal, selv om
ordet "magtfordrejming"” ikke indgér jf. f.eks. FOB 1988.100. Jeg vender tilbage
til disse sager i IV.B.2. Folketingets Ombudsmand har i sine mange udtalelser
gjort sig umage med at fremsatte kritik med forskellige bibetoninger.”

Den sproglige purisme og tilbageholdenhed er naturligvis ikke noget szregent for
magtfordrejningsprevelsen men genfindes pa mange af juraens omrader. Inden for
forvaltningsretten er ombudsmanden selv en iherdig fortaler for en sober
sprogbrug i administrative skrivelser og for fravaret af folelsesmassige udfald.”

Magtfordrejningsresponsum

Det kan i gvrigt bemaerkes, at ombudsmanden i modsetning til domstolene har sat
ord pd magtfordrejningsgrundsztningens almene indhold i stedet for blot at
anvende det forudsatte begreb pa konkrete tilfelde jf. FOB 84.156:

"Hovedsynspunktet er ... et krav om, at de dispositioner, der skal treffes, skal
forfolge formal, der kan anses som saglige i den givne sammenhang, siledes at

4, Se generelt om ombudsmandens "kritikskala" f.eks. betenkning nr. 1272 p. 125 og Hans
Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 602 f. Ombudsmanden skal give meddelelse til
retsudvalget om "fejl og forsemmelser af storre betydning" jf. ombudsmandsloven § 24.

S. Se f.eks. FOB 72.182, 83.259 og 90.162. Heflig sprogbrug er god forvaltningsskik. Se
ogsé Justitsministeriets vejledning til forvaltningsloven punkt 214-217.
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dispositionen ikke blot efter sin karakter men ogsa efter sin begrundelse falder
inden for rammeme af de formal, som den udnyttede ... hjemmel er eller ma
antages at vere tilvejebragt med henblik pa at varetage".

Ombudsmandens tilbgjelighed til principovervejelser er ikke noget karakteristisk
for magtfordrejningspraksis men er et udslag af institutionens athangighed af en
responderende stil.” De afgivne bedemmelsers status som retligt uforbindende
udtalelser medferer, at det ikke er nok at ni et rigtig resultat.

IV.A.2. Provelsesintensitet

Medens domstole og ombudsmand i det valgte sanktionssprog i almindelighed ma
siges at holde sig meget tilbage fra at udtrykke explicit misbilligelse af en
magtfordrejende inddragelse af kriterier, er den indholdsmassige provelse af
kriteriers lovlighed som udgangspunkt uforbeholden. Domstole og ombudsmand
har anset sig for egrede til at vurdere administrative formals overensstemmelse
med lovens formél og/eller andre saglighedsnormer.

Det antages i moderne teori og praksis, at pravelsesmyndighederne fuldt ud kan
og vil tage stilling til, om en offentlig myndighed har foretaget en lovlig og rigtig
supplering af en uprazcis hjemmelsbestemmelse 1 lov eller sekundzr lovgivning.
Forvaltningens udfyldende virksomhed er séledes styret af nogle grundprincipper,
herunder leren om magtfordrejning, der navnlig er udviklet i domstolenes og
ombudsmandens praksis jf. FOB 97.63.” Disse censorer skal altsa:

"ikke foretage noget fomyet skeon, men alene tage stilling til, om grundlaget for
sagsegtes sken har vaeret usagligt eller i gvrigt ulovligt" jf. U 97.827 H.

Det er efter min opfattelse vigtigt her at tilfgje, at den ubegreensede provelse af
magtfordrejningsleren er en realitet for sa vidt angar sagligheden af afggrelsers
premisgrundlag men ikke for sa vidt angér ladigheden af egentlige bevaggrunde.
Tendensen til en noget sporadisk efterprovelse af forvaltningens subjektive
magtfordrejning kan 1 sig selv anskues som et udtryk for tilbageholdenhed.

Spergsmalet om tilbageholdenhed i prevelsen er normalt farst noget, der tales om
i forbindelse med selve skennet eller den indre skensudevelse. Forvaltningen
antages her at veere fri for en nargaende kontrol. Prevelsesmyndigheder har
saledes som udgangspunkt tillid til, at forvaltningen foretager en saglig vagtning
af den kreds af formal, som i forste omgang (under censur) er blevet indsluset i
det administrative beslutningsgrundlag.

6. Stilen er iser tydelig p sagsbehandlingsomradet jf. f.eks. FOB 90.227 og 93.315.

7. Se om domstolspravelsen af "kriteriers lovlighed” f.eks. Bent Christensen (1994) p. 93 f.
og Jens Garde m.fl. (1997) p. 344 ff.
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En i praksis meget vigtig undtagelse til lzren om tilbageholdenhed over for den
administrative afvejning er, at forbudet mod sken under regel fuldt ud anses for
en kontrolopgave. Det vil blive checket, om forvaltningen rent faktisk udferer den
afvejning, som en skensmeassig bestemmelse krever."

Domstols- og ombudsmandsmalestok

Grundlaget for en bedemmelse af kriteriers lovlighed er geldende ret, nemlig i
forste rekke hjemmelslovens eller -bekendtgarelsens beskrivelse af retsfaktum,
séledes som dommer og ombudsmand forstar denne beskrivelse. Ombudsmanden
anlegger samme malestok som domstolene jf. ombudsmandslovens § 21:

"Ombudsmanden skal bedemme, om myndigheder eller personer, der er omfattet
af ombudsmandens virksomhed, handler i strid med galdende ret eller pa anden
made gor sig skyldige i fejl eller forssmmelser ved udevelsen af deres opgaver".

Det er altsd ikke generelt noget til hinder for en provelse af lovligheden af
politiske og ekonomiske formal, selv om en konkret vurdering af deres saglighed
kan vare kompliceret.” Ombudsmanden har for at imedegd en opfattelse af, at
bl.a. henvisningen til "fejl og forssmmelser” antages at begreense institutionens
befajelser i forhold til det administrative skan, udtrykkeligt anfort:

"En meget betydelig del af de klager, der indgives til ombudsmanden, vedrarer
skensmassige afgerelser. Der kan derfor vere grund til at fremhave, at den
papegede begrznsning i ombudsmandens befgjelser kun vedrerer ombudsmandens
bedemmelse af selve den administrative skensudgvelse og er uden betydning for
ombudsmandens undersagelse af grundlaget for skensudevelsen".'”

Det har vist sig 1 ombudsmandens egen praksis, at spgrgsmalet i relation til
magtfordrejning ikke er, om ombudsmanden er mere hemmet 1 sin mélestok end
domstolene, men om kvaliteten af forvaltningens inddragelse af kriterier ikke i
haojere grad pases af ombudsmanden end af de almindelige domstole. Denne
forskel gar pa tvers af den almindelige fornemmelse af, at udviklingen af de
materielle krav til forvaltningens virksomhed har haft domstolspravelsen som sit
forum, og forfinelsen af de formelle krav har varet et ombudsmandsanliggende.

8. Denne systematik anvender alle nyere teoretikere jf. Bent Christensen (1994) p. 93 f.,
Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 547 ff. og Jens Garde m.fl. (1997) p. 344 ff. Se
for nyere praksis om skensbinding U 96.583 @, 95.177 H, 93.307 H og FOB 95.112.

9. EF-domstolen mener sig f.eks. ikke kompetent til at tage stilling til retsaktsudstedelse for
sa vidt angar "komplekse skonomiske/politiske forhold" jf. Claus Gulmann (1995) p. 268.

10.  Jf. FOB 82.9 i relation til 1986-lovens § 5. Se ogsé betenkning nr. 1272 p. 53.
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Arsageme til ombudsmandens sarligt intense indlevelse i forvaltningens
formalsvaretagelse er funktionelt blevet sggt i, at ombudsmanden arbejder ud fra
et officialprincip og ikke er bundet af en klagers snavre eller eventuelt fejlagtige
angivelse af provelsestema. Der henvises ogsé til, at ombudsmanden har en sarlig
mulighed for at tage sager op af egen drift jf. ombudsmandsloven § 17.'"” Jeg
ser nermere pd disse og andre ombudsmandskendetegn i IV.D 4.

IV.B. Kontrollens rakkevidde

Den provelsestekniske side af l&ren om magtfordrejning er ikke hovedtemaet i de
folgende to afsnit. Sigtet er at behandle nytten af en hensyns- og hensigtspravelse
ud fra mere ideelle overvejelser, om en praktisk anvendelse af den ene eller anden
form for kontrol ville gere en forskel 1 udvalgte sager.

Subjektiv forebyggelse af magtfordrejning

Det kan indledningsvis nevnes, at den objektive teort om magtfordrejning i sin
analyse af bl.a. U 32.505 H pointerer, at den gennemforte objektive bedemmelse
forudsetningsvis bygger pa en retsregel om, at et byrad ikke kan favorisere
medlemmer af bestemte fagforeninger. Den objektive provelse bestar i sagen i, at
domstolene tager stilling til spergsmalet, om byradets beslutning om medlemskab
af de almindelige fagforeninger som et vilkar for kontrakter mellem kommunen
og private entreprenerer faktisk indebzrer en begunstigelse af disse fagforeninger.
Sagen viser omvendt, at den af dommeme forudsatte regel altsd ikke har det
indhold, at byrddet ved sine dispositioner ikke ma tilsigte en favorisering af
fagforeningerne. Den kommunale afgerelse underkendes folgelig ikke:

"p4d grund af byradsflertallets formodede /lensigt ... men pd grundlag af en
selvsteendig vurdering af, om byradets beslutning efter sit indhold - og henset til de
virkninger, der kunne paregnes knyttet til den - er begrundet”.'”

Séfremt denne formodede hensigt var blevet anset for godtgjort, ville dommerne
med en subjektivt begrundet dom over forvaltningen sanktionere det pagaldende
forleb pa en hardere og mere opsigtsvaekkende méde, end en objektiv kontrol og
reaktion legger op til. Denne stigmatisering kunne man have valgt.

En anvendelse af en magtfordrejningsregel med et selvstendigt subjektivt indhold
ville i relation til U 32.505 H desuden indebere, at kravet om saglighed ville
opstd pé et tidligere stadie af beslutningsprocessen. Bare det at overveje en
begunstigelse af bestemte fagforeninger ville vaere (et forseg pa) en krenkelse, og
hensigtens usaglighed ville med andre ord ikke bero pé, om en begunstigelse ogsé
rent faktisk blev resultatet af hensigten jf. 11.B.2.

11.  Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 590.

12.  Jf. Ole Krarup (1969) p. 78. Se om sagen ogsa IV.C.2.



Kontrollens reekkevidde 115

Et utvetydigt signal til forvaltningen om pligt til saglig motivation og begrundelse
ville efter mit sken nok kunne forebygge fenomenet magtfordrejning med storre
kraft end den for gjeblikket neesten sikre forvisning om, at kun den objektive side
af forvaltningsakter skal kunne besté en efterfolgende saglighedskontrol.

Objektiv standardisering som realitet men ikke ideal

En subjektiv provelse af forvaltningens saglighed foretages normalt ikke i dansk
retspraksis. Provelsesinstansernes foretrukne lgsningsmodel er uden tvivl det
objektive paradigme, og kontrollen rzkker som udgangspunkt ikke videre end til
at konstatere, om de hensyn, der direkte er objektiveret i afgerelsen eller pa anden
made, er saglige og legitime i forhold til det relevante hjemmelsgrundiag og
forvaltningsomrade. Prevelsesmyndighederne ensker typisk ikke at grave dybere
end til forvaltningsaktens premisser og faktiske virkninger. En gennemlysning af
lovligheden af selve beslutningstagerens motivation vil i domstolssager ferst ske,
hvis det lykkes for en sagseger at udvirke noget sadant jf. [V.B.3.

Det legges i det folgende til grund, at den objektive magtfordrejningsteoris
tolkning af retspraksis er "sand" i den forstand, at en selvsteendig provelse af
forvaltningens subjektive hensigter ikke for alvor er sliet igennem i dansk ret.'”
Denne teoris overensstemmelse med de praktiske realiteter forer dog efter min
opfattelse ikke partout en konklusion om, at en objektiv regel om magtfordrejning
er mere optimal end en subjektiv. Den objektive teori bygger selv som navnt
udelukkende pa en deskriptiv atdeekning af domspraksis jf. II1.B.2.

Et mere ideelt udgangspunkt er, at en velbeskrevet og veludviklet subjektiv
kontrol i sig selv bidrager til en pravelsesmassig facettering. En mangfoldighed
af nogenlunde klare prevelsesteknikker med tilherende reaktionsmuligheder er at
foretreekke fremfor en total udviskning af forskelle og karakteristika. Det er
vigtigt at holde fast i, at de respektive bedemmelsesgrundlag i hvert fald i nogen
grad har sarskilte kerneomrader.

IV.B.1. En objektiv model

Det er i mange tilfelde vanskeligt at udlede, om prevelsesmyndighederne bag den
objektive fokus alligevel har efterset administrationens motiver. Det er et &bent
spergsmal, om der overhovedet er klare eksempler pa subjektive pravelsessager.

Hjemmelsfejl eller magtfordrejning

Disse usikkerhedsmomenter illustreres af plakatdommen i U 28.675 H, som demte
to bogtrykkere for at have overtradt politivedteegten i Kebenhavn, fordi de i strid
med vedtazgten havde anbragt plakater pa private gader og ejendomme. Denne
generelle retsakt kreevede som hovedregel politiets samtykke til plakatophaeng. De

13.  Se gennemgangen af domspraksis i Ole Krarup (1969) p. 77 ff.
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tiltalte anforte til deres forsvar, at et forbud mod plakater savnede lovhjemmel og
lagde altsa op til en objektiv bedemmelse af politiets forbud.

Et dommerflertal i landsretten frifandt bogtrykkeme ud fra en anvendelse af
magtfordrejningstankegange, og der blev henvist til, at forbudet ikke var
begrundet ved "nogen egentlig politimassig interesse”. Landsrettens flertal
haftede sig ved, at forbudet alene skyldtes en henstilling fra kommunen, der mod
en arlig afgift havde overdraget et privat selskab eneret til at opsld plakater.
Bogtrykkernes oph&nging af plakater havde ikke afstedkommet forstyrrelser af
den offentlige orden. Oplysningen om kommunens henstilling var for landsretten
tilstreekkelig til at konstatere, at forbudet skyldtes en ulovlig administrativ
intention om at beskytte et selskab mod konkurrence og om at sikre kommunen
den arlige afgift. Det anfertes i preemisserne, at politivedtaegten ikke kunne hjemle
et forbud, der "alene" tilsigtede at skaffe den pageldende kommune en indtegt.

En dissentierende landsdommer ville demme bogtrykkere ud fra en generel og
tilbageholdende vurdering af, at en bestemmelse om opslag af plakater meget vel
kunne siges at veere en ordensbestemmelse. Til stette for en subjektiv pravelse
taler bade ordlyden af flertallets reesonnement og landsrettens resultat. Som et
tredie moment kan maske navnes, at Hgjesteret i en fodnote til dommen henviser
til det subjektive magtfordrejningsbegrebs forste hovedverk nemlig Poul
Andersens "Om ugyldige forvaltningsakter”.

Imod antagelsen om en selvstendig subjektiv prevelse taler det dog, at Hojesteret
valgte at tilsidescette landsrettens dom. Forbudet blev opretholdt og bogtrykkerne
demt. Hgjesteret stadfeestede byrettens dom i henhold til dens grunde, og det
fremgik, at der var tale om bedemmelse af sagen ud fra objektive betragtninger.
Det afgorende var, at forbudet métte "antages at have Hjemmel i Lov".

Denne tolkning af dommen modificeres ikke af den nzvnte fodnote og dens
henvisning til den subjektive teori som et centralt skriftsted, idet noten ikke
indeholder en generel stillingtagen til holdbarheden af en sidan prevelseslare. Det
anfores dog noget gadefuldt i noten, at det ikke (for Hojesteret) fandtes godtgjort,
at gjemedet "alene var Kommunens skonomiske Interesse", og denne bemearkning
peger i en anden retning end byrettens og Hejesterets premisser. Noten tyder pa,
at Hgjesteret opfattede det finansielle formal som ulovlig og magtfordrejende, men
at formélet ikke kunne anses for konkret vasentligt.'?

Til trods for at plakatdommen primart ma laeses som objektiv, kan dommen
illustrere nogle af forskellene mellem denne prevelsesform og den subjektive.
Hgjesterets dom bekrzfter den objektive teoris opfattelse af, at en ulovlig hensigt

14.  Det afvises efter gennemsyn af voteringsprotokollen af Ole Krarup (1969) p. 91, at noten
dekker Hojesterets opfattelse. Se ogsa Poul Andersen (1965) p. 379.
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ikke 1 sig selv er af interesse, hvis domstolen har mulighed for at basere sin
efterprovelse pd en vurdering af den anfegtede afgerelses objektive betydning.

Derimod viser landsrettens afgerelse, at det efter en subjektiv model ikke var
nedvendigt at tage stilling til, om politiets forbud beted en markbar og
konstaterbar favorisering af det private selskab og dermed en ekstraindtegt for
kommunen. Efter en selvstendig subjektiv vurdering ville forvaltningens
finansielle hensigt have veret tilstreekkeligt til at konstituere magtfordrejning i
hvert fald i den forstand, at denne hensigt isoleret set (men altsa ikke afgarelsen
som helhed) maétte anses for ulovlig.

U 28.675 H og f.eks. U 32.1022 H giver anledning til at minde om, at en af de
klassiske franske magtfordrejningsformer netop er lokale politimyndigheders
forfolgelse af ulovlige offentlige interesser.'”

Tilbageholdenhed over for ren subjektiv kontrol

Den objektiverede stil i danske domme kan ikke forklares med, at der ikke har
foreligget sagsforlgb, der gav chance for at tilvejebringe en principiel afklaring
pé spergsmalet om et subjektivt provelsesgrundlag og chance for en dom over
forvaltningens hensigter. Det illustreres af folgende sager.

I U 73.657 H tog retten stilling til, om vejdirektoratets beslutning om at
ekspropriere en borgers grund i forbindelse med en omlagning af motorvejen
mellem Holbzk og Roskilde var fremkaldt af et hensyn til at opna en for det
offentlige ekonomisk fordelagtig aftale med en anden grundejer. Sagen vedrorte
et billiggerelseshensyn. Sagsegeren ejede en bebygget hovedejendom og en
mindre ubebygget jordlod, som begge blev eksproprieret. Hovedejendommen
grensede mod syd op til motorvejen, og ekspropriationen heraf blev ikke
anfegtet, hvorimod sagsegeren gjorde magtfordrejning galdende med hensyn til
jordlodden, som efter sagsggers opfattelse slet ikke blev berert af anlegget.

Ekspropriationskommissionen argumenterede for, at ekspropriationen af lodden
skyldtes, at adgangen fra motorvejen over en markve;j til lodden "métte bortfalde
af trafikale grunde". Jordlodden var ikke omtalt i de oprindelige planer om
ekspropriation, og kommissionen havde tilbudt sagsegerens nabo at overtage den
mindre jordlod, inden den formelle beslutning om ekspropriation forel.

Til stette for en ophavelse af ekspropriationen anferte sagsegeren, at det var
muligheden for at fa et billigt forlig med naboen, der havde motiveret vejvasenet
til at inddrage jordlodden i ekspropriationerne, og at dette formal var ulovligt.

15. Se fieks. René Chapus (1990) p. 720. Der er ogsa nyere sager, der handler om
forvaltningens "pouvoir de police" bl.a. Conseil d’Etat sag af 20/10 1971, Estaynou.
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Landsretten frikendte arbejdsministeriet og fandt "efter det foreliggende" ikke
grundlag for at fastsla, at ekspropriationen var sket af andre grunde end trafikale.
[ modsztning hertil kom et flertal i Hegjesteret frem til, at beslutningen var
fremkaldt at et ulovligt formal, idet "det egentlige formal" havde varet at
gennemfore den med naboen aftalte omfordeling af arealer. En dissentierende
dommer vil frifinde, fordi det ulovlige formél "ikke var tilstrekkeligt godtgjort”.

I relation til teoriens diskussion om provelsens genstand kan man heefte sig ved,
at Hgjesteret anforte, at myndighedermnes ulovlige formal bl.a. havde manifesteret
sig ved, at vejmyndighederne havde spurgt sagseger, om han ville szlge
grundstykket. Hertil kom, at det af en skrivelse fra vejmyndighederne fremgik, at
ekspropriationen var sket af hensyn til "en rimelig magelegsordning" med naboen.
Det var séledes, som det siges af dommer Spleth, de "mere objektive data, der
gjorde udslaget" jf. U 1973B.318. Spleth indgik i Hejesterets flertal.

De objektive momenter blev dog ifelge Spleth anvendt af Hgjesteret "som indicier
for noget subjektivt".'® Hojesterets dom var ikke et resultat af en vurdering af de
objektive data "i sig selv", som det siges af Spleth, der tilfgjer, at dommeme 1i
overensstemmelse med den klassiske magtfordrejningslere afgjorde sagen pa
grundlag af formalet med ekspropriationen. Spleths kommentar taler til stette for,
at provelsen var blevet udstrakt til forvaltningens subjektive formal. Derfor tager
Steen Rensholdt dommen til indtaegt for, at forvaltningens subjektive hensigt har
(og ber) have en selvstzndig betydning for domstolsprovelsen.'”

Det er imidlertid vigtigt at fa med, at Spleth ogsa skriver, at domstolene skal vare
forsigtige med at bruge en sags "serlige omstendigheder som indicium for
ekspropriantens formal". Endelig henviser dommer Spleth selv til den objektive
lgsningsmodel, som ikke udelukker, at hensigten i visse tilfelde kan fa en teknisk
betydning bl.a. i form af en forskydning af bevisbyrden til fordel for sagseger.'®
Samlet ma U 73.657 H efter min opfattelse placeres som en objektiv provelsessag
men dog med en afledet interesse for det subjektive. Forlgbet burde efter min
mening vere blevet fordemt pad mere direkte made, end tilfeldet blev.

Tilbageholdenhed over for klar fordemmelse
Teorien har desuden debatteret spergsmailet om prevelsens rette genstand i
forbindelse med U 87.311 H om Kebenhavns borgerreprasentations beslutning om

16.  Omvendt taler Ole Krarup (1969) p. 78 om hensigten som indicium for noget objektivt.
17.  Se Steen Rensholdt (1987) p. 781.

18.  Se Ole Krarup (1969) p. 113 ff. og pé linie hermed Jens Garde m.fl. (1997) p. 188. For
en kritik af Steen Rensholdts tolkning af dommen se ogsé Henrik Zahle (1988) p. 29 f.
Det er lidt overraskende, at U 73.657 H overhovedet ikke er omtalt i afsnittet om
betydningen af forvaltningens hensigt hos Bent Christensen (1994) p. 172 f.
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at flytte ansvaret for lokalplaner fra borgmester Villo Sigurdssons afdeling til
overborgmesterens afdeling. Sagens hovedspergsmal var, om overferslen havde
veeret begrundet 1 lovlige strukturelle overvejelser, eller om der i virkeligheden
var tale om en i forhold til det konkrete hjemmelsgrundlag ulovlig sanktion over
for borgmester Sigurdsson. Baggrunden var borgerreprasentationens beslutning
var, at navnlig de socialdemokratiske og konservative medlemmer mente, at Villo
Sigurdsson af politiske grunde forsinkede lokalplansarbejdet til skade for bl.a.
kommunens erhvervsliv. Sigurdsson var valgt af partiet VS.

Ostre landsret gav sagsegeren medhold 1 sin argumentation til stette for
magtfordrejning og udtalte bl.a., at det hensyn, der reelt matte antages at have
begrundet beslutningen:

"findes at ligge udenfor det omréade, der ... lovligt kan vzre begrundelsen for en
vedtaegtsendring om sagsfordelingen i magistraten”.

Landsretten antog, at endringen var begrundet i utilfredshed med Sigurdssons
lokalplansarbejde, og dette hensyn kunne kun varetages efter en bestemmelse 1
kommunestyrelsesloven, som indeholdt serlige garantier. Det var udslagsgivende
for landsretten, at kommunen ikke havde varet i stand til at give "nogen egentlig
dokumentation for", at den foresldede sagsfordeling strukturelt skulle vare mere
hensigtsmassig end den hidtidige.

Ogsa denne dom ma efter min opfattelse leeses som, at det var en procesteknisk
accept af en ulovlig subjektiv hensigt og ikke ren hensigtsmodel, som udgjorde
den baggrunden for landsretsdommen.'® En henvisning i Steen Rensholdts
disputats til sagen om Villo Sigurdsson til stette for en genoplivning af den
subjektive hensigt er blevet noget undermineret af, at teorien udelukkende bygger
pa landsrettens stillingtagen. Der faldt ferst dom i Hejesteretssagen efter, at Steen
Rensholdt prasenterede sin teori, og den endelig dom gar uden om det principielle
spergsmal, eftersom magtfordrejning slet ikke blev afggrende for ankesagen.
Hgjesteret stadfestede ikke landsrettens dom 1 henhold til dens grunde men
afgjorde sagen pa andre przmisser.

Man kan dog pé den anden side heller ikke sige, at Hgjesteret direkte forkastede
landsrettens subjektive reesonnement. Et flertal af dommere fandt blot, at der ikke
var grundlag for at tilsidesztte byraddsbeslutningen "som varende uden saglig be-
grundelse”, idet flertallet accepterede kommunens anbringende om, at &ndringen
var begrundet i "strukturel uhensigtsmassighed”. Flertallet stemte sammen med
mindretallet alligevel for ugyldighed, fordi den paberibte bestemmelse i

19.  Se om sagen Steen Rensholdt (1983) p. 217 ff. Bent Christensen (1994) p. 172 og 144
anforer, at dommen ikke vedrerer en typisk forvaltningsakt, og at den er svar at udlegge.
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styrelsesvedtegten ikke gav forneden hjemmel til, at en s vaesentlig &ndring i
sagsfordelingen blev gennemfart med virkning for den lebende funktionsperiode.

En dom for politisk "magtfordrejning” i subjektiv forstand ville uden tvivl have
veeret et meget alvorligt indgreb over for magistraten, og det ville have medfort
et langt sterre prestigetab end den givne begrundelse og den domfzldelse, som
dog trods alt blev resultatet i sagen. Nar Hgjesteret valgte at ignorere l&ren om
magtfordrejning i sin begrundelse, kan det muligvis netop bero p4, at en sidan
stempling ville sende kommunalforvaltningen i krise i langt hejere grad end den
fremforte form for kritik.

Det kan desuden have spillet ind, at sagen angik et internt forvaltningsanliggende
og ikke forholdet mellem stat og borger. Endelig kan som arsag til den milde dom
nzvnes, at sagens kommunale tilsnit kan have talt imod en dom for politisk
defavoritisme. Dommerne kan have opfattet den ortodokse forestilling om en
administrativ interessevaretagelse, der foregér upavirket af politiske interesser, og
dermed om et passivt eksekverende forvaltningsapparat, som noget formalistisk
1 en kommunal sammenhzng.

Udover disse eksempler pa gransetilfelde mellem den objektive og subjektive
linie er der en lang reekke domstolsafgerelser og ombudsmandsudtalelser, som
folger traditionen for objektiv hensynskontrol. Flere af disse sager omtales i
analysen af forskellige magtfordrejningskategorier jf. [V.C.

IV.B.2. En subjektiv model

Der er herudover en rekke prevelsessager, som man overveje som udtryk for en
subjektiv kontrol i sterre eller mindre grad. Gennemlasningen af ekstern praksis
pa dette omrade giver en fornemmelse af, at ombudsmanden umiddelbart synes
at veere mere subjektivt disponeret end domstolene. En ombudsmandsstatuering
af magtfordrejning er udefra set méske i visse tilfzlde dog mindre belastende end
en domfzldelse pa det grundlag. Noget andet er, at forvaltningen internt i hegj
grad ogsa synes at frygte ombudsmandens kontrol og kritik.

Den subjektive hensigt i artikuleret form

Der er i praksis bl.a. eksempler pé, at den subjektive motivering kommer op til
overfladen. En myndighed eller snarere en myndighedsperson kan uforvarende
komme til at give udtryk for sin reelle indstilling til sagen jf. f.eks. U 73.657 H,
hvor det gkonomiske formél fremgik af et af sagens dokumenter.

I visse tilfzelde sker det desuden, at den pageldende beslutningstager efterfelgende
soger at @ndre den forste (gte) begrundelse til en mere acceptabel (konstrueret)
motivering. En @ndring af begrundelse vil ofte i sig selv give anledning til en vis
skepsis over for forlgbet.
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I U 43.402 @ benyttede et sognerad en kvindes ansggning om barselsorlov som
anledning til at afskedige hende. Det fremgik af et referat fra radsmedet, at man
ikke fremtidig enskede at beskaftige gifte kvinder. Over for kvindens fagforening
oplyste forvaltningen dog pé et senere tidspunkt, at afgerelsen om opsigelse var
begrundet 1 personleindskrenkninger, altsd et som udgangspunkt lovligt og sagligt
formal. Der blev ikke givet nermere oplysninger om eller dokumentation for,
hvad disse indskraenkninger bestod i.

For sa vidt angéar samarbejdsvanskeligheder antages det i gaeldende praksis, at
forvaltningen ikke uden nermere kvalifikation kan paberabe sig dette i sig selv
saglige afskedigelsesgrundlag.®”

Der blev fra sogneradets side derimod gjort meget ud af at bagatellisere den forste
begrundelse, og det blev bl.a. anfort, at den var blevet tilfgjet referatet "uden
nogen overvejelse". Det var imidlertid ikke tilstrekkeligt til at overbevise
landsretten om opsigelsens udspring i personaleprioriteringer.

"Der kan ikke gives Sogneraadet Medhold 1, at der kan ses bort fra den for
Afskedigelsen i sin Tid givne Motivering, der i gvrigt falder godt i Traad med, at
Afskedigelsen blev vedtaget samtidig med Bevilgelsen af en Orlov i Anledning af
forestaaende Nedkomst".

Opsigelsen blev underkendt med henvisning til usaglig motivering, men altsé ikke
"magtfordrejning”. Forvaltningen havde under retssagen erklzret sig enig i, at et
gnske om at undgé gifte kvinder i medarbejderstaben var ulovligt og stridende i
mod den pa det tidspunkt geeldende lov om lige adgang for kvinder og mand til
tjenestestillinger og hverv.

P4 samme made har ombudsmandsinstitutionen vare konfronteret med sagsforleb,
hvor den egentlige baggrund for en omstridt beslutning direkte fremgik af sagen
jf. f.eks. FOB 69.52 vedrerende en sex-messe. Sagen illustrerer forst og fremmest
det materielle specialitetsprincip, som blev sat ind som argument imod en
neegtelse af at dispensere efter naerings- og lukkeloven. Ved at give afslag pa en
ansggning om tilladelse til at salge forskellige artikler under messen sprangte
ministeriet rammerne for de formal, som lovene matte antages at skulle tjene.
Ministeriet havde over for klager meget vagt begrundet afslaget med, at det ikke
havde fundet tilstreekkelig anledning til at give den ansggte tilladelse.

Klageren anfarte heroverfor, at afgerelsen var truffet ud fra usaglige motiver, og
at forvaltningen enskede at leegge hindringer i vejen for udstillingen "pa grund af
dens karakter". Det blev desuden understreget af klager, at ministeriet under et

20. Se nzrmere om samarbejdsvanskeligheder som afskedigelsesgrundlag f.eks. FOB 86.97,
FOB 93.167, U 86.442 H, 86.791 H og 96.326 V
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mgde havde tilkendegivet, at "den egentlige grund" til afslaget var, at det ikke
onskede at medvirke til udbredelse af pornografiske sager.

I sin vurdering af dette anbringende, der for s vidt sigtede til forvaltningens
subjektive bevaeggrunde, lagde ombudsmanden vagt p4, at ministeriets henvisning
til, at afslaget var led i en generel skeerpelse af "kursen med hensyn til meddelelse
af dispensation" ikke havde sikkert beleg i de afgjorte sager. Dette objektive
moment syntes at have veret udlosende for ombudsmandens skepsis over for den
ministerielle afgerelse, som blev underkastet en magtfordrejningsprovelse. Det
blev pointeret af ombudsmanden, at et administrativ sken ikke var ensbetydende
med, at administrationen stod "fuldsteendigt frit" i valget af hvilke hensyn, der
kunne lagges til grund for afgerelsen.?”

Ombudsmanden lagde klagers referat af det padgaldende mede til grund, og det
bagvedliggende formal med afslaget blev set som et udslag af bestrebelser pé at
hindre udstilling af anstedelige billeder. Disse bestrebelser var pa andre
retsomrader utvivlsomt legitime, men i relation til de konkrete skensmassige
befojelser matte ombudsmanden sla fast:

" ... Der var ingen holdepunkter for at antage, at ensket om at begrense udbredelse
af en vis kategori af varer, f.eks. pornografisk materiale, er et hensyn, der lovligt
kan varetages ved administrationen af nzringslovens og lukkelovens dispensations-
bestemmelser"”.

Sagens konklusion byggede dog pé en temmelig forsigtig anvendelse af leeren om
ulovlige formal, og udtalelsen mundede i en ret nedtonet kritik. Ombudsmanden
fandt, at det "ville have vezret bedst stemmende" med hidtidig praksis, hvis
handelsministeriet havde imgdekommet ansegningen.

Forarget kritik af magtfordrejning

Et klarere resultat af en magtfordrejningsprovelse ses i sagen om en ministers
opsigelse af et abonnement pa dagbladet Politiken jf. FOB 84.156. Den davarende
trafikminister havde opfattet en n&ermere bestemt artikel i denne avis som et "groft
og utilstedeligt blasfemisk overgreb" imod den danske folkekirke, og ministeren
gav besked til samtlige ministeriets styrelser og postkontorer om at opsige alle
tjenesteabonnementer pa den pagaeldende avis. Efter henvendelse fra en rakke
klagere gik Folketingets Ombudsmand ind i sagen af egen drift og udtalte, at
opsigelsesbeslutningen var truffet af ministeren i egenskab af forvaltningschef, og
at ministeren i denne egenskab i et vist omfang var undergivet forvaltningsrettens
almindelige regler. Det var forst og fremmest leren om magtfordrejning, som
ombudsmanden sigtede til. Det hed sig bl.a.:

21.  Der blev her henvist til definitionen af magtfordrejning i Poul Andersen (1965) p. 362.
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"Medens visse hensyn generelt kan karakteriseres som usaglige, som f.eks. rent
private szrinteresser, er det ikke muligt omvendt at opstille et katalog over hensyn,
der generelt mé anses som saglige. Afgrensningen heraf ma foretages konkret pa
grundlag af en fortolkning af det foreliggende hjemmelsgrundlags udtrykkeligt eller
forudsatningsvis udtrykte formal" (her fremhavet).

Konklusionen blev, at ombudsmanden tog afstand fra ministerens beslutning om
opsigelse, som bade fremtradte og var blevet opfattet som en "straffeaktion".
Gennemfprelsen af en sddan aktion faldt "ganske uden for rammerne af den kreds
af hensyn", som kontorholdskontoen tog sigte pa at varetage.

Ombudsmanden lagde dog til grund, at ministerens opsigelse var sket for at
varetage et alment offent/igt hensyn nemlig hensynet til at modvirke et overgreb
imod folkekirken, men han stillede sig afvisende over for varetagelsen af dette
hensyn i den foreliggende sammenhang. Hensynet 14 indholdsmeessigt for langt
fra det umiddelbare formal med den pa ministeriets finanslovskonto optagne
bevilling til afholdelse af kontorhold.”

Kraftfuld men indirekte magtfordrejningskritik

Som et yderligere eksempel pa en vurdering af usaglige beveeggrunde star den
bemearkelsesvardige sag i FOB 88.100 om en offentlig myndigheds behandling
af tamilske flygtninges ansegninger om familiesammenfering. Ud over en
bedemmelse af subjektive momenter indeholder udtalelsen ogséd en skarp
markering af ombudsmandens misbilligelse. Jeg beskaftiger mig kun med FOB
88.100 og ikke med f.eks. undersogelsesrettens senere beretning,””

Det skal siges, at der i FOB 88.100 ikke henvises til magtfordrejning som
begrundelse for den retlige vurdering af sagen, men at begrebet "kvalificeret
forsinkelse" finder anvendelse. Dette begreb minder dog meget om leeren om det
ulovlige formal. Udtalelsen vedrerer desuden ikke umiddelbart en skensmassig
afgorelse i traditionel forstand. Ombudsmandsinstitutionen forholder sig til en
nogenlunde preecis bestemmelse i den dageldende udlendingelov, der giver
herboende flygtninge et retskrav pa familiesammenfering. Denne bestemmelse er
udgangspunktet, men udtalelsen vedrerer ogsé forsinkelsesbegrebet. Den retlige
bedemmelse af dette begreb er af samme art som bedemmelsen af et sken.

Udtalelsen mundede som bekendt ud i, at ombudsmanden fandt det overordentligt
kritisabelt, at Justitsministeriet og Direktoratet for Udlaendinge i op til 16 méaneder
havde undladt at feerdigbehandle ansegninger fra herboende tamilske flygtninge

22.  Se for en nyere sag om hensynet til retsfolelsen FOB 95.170.

23. En fyldig gennemgang af dette szrlige undersegelsesorgans indsats i Tamil-sagen findes
i f.eks. Jens Peter Christensen (1997) p. 302 ff.
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om familiesammenferinger. Ombudsmanden overvejede i udtalelsens sidste del,
om myndighederne matte anses for at have begaet kvalificeret forsinkelse.

En usaglig begrundelse for en forsinkelse har ikke umiddelbart noget med den
konkrete forvaltningsakt at gere men ligner magtfordrejning pa flere mader. En
forsinkelse er lovlig, hvis den beror pé en legitim "prioritering”. Der er altsd
regler om denne prioritering pd samme made, som der er regler om skennet.”?
Forsinkelsesbegrebet er desuden i form og indhold tydeligvis beslegtet med den
subjektive magtfordrejningsleere, hvad der understreges af, at det navnlig er Poul
Andersen, der har beskaftiget sig med kvalificeret "syltning":

"De typiske Forsinkelser skyldes Forsgmmelse ... Personalemangel og andre
Omstandigheder, som udelukker, at Forsinkelser kan anses for tilsigtede (simpel
Forsinkelse). Men det forekommer, at Forsinkelser er tilsigtede, idet Forvaltnings-
myndigheden forfelger et bestemt Formaal med at treekke tiden ud (kvalificeret
Forsinkelse). Det drejer sig navnlig om, at Forvaltningsmyndigheden mener at faa

Mulighed for den Afgerelse, som den ensker ved en Lovandring".2”

Overfor den kvalificeret forsinkelse star den simple forsinkelse, der pd samme
made som almindelig hjemmelsmangel fremtraeder som langt mindre dadelverdig
end et brud pa magtfordrejningsprincippet. Den simple passivitet eller forsinkelse
bestar i, at en rimelig sagsbehandlingstid overskrides, og passiviteten beror pa
mere objektive forhold f.eks. manglende kontrol med sagsbehandlingen, mangel
pé personale eller andre ressource- og effektivitetshensyn.

En kvalificeret forsinkelse kan medfere erstatningsansvar for den offentlige
forvaltning jf. f.eks. U 92.567 H. Begge forsinkelsesformer kan dog blive udsat
for kritik fra ombudsmandsinstitutionen, som generelt er meget opmerksom pa
sagsbehandlingstider jf. f.eks. FOB 92.60.%9

Ulovlig nedprioritering

1 FOB 88.100 blev det af direktoratet oplyst, at det afgjorde ukomplicerede sager
om familiesammenfering gennemsnitligt ca. 4 maneder efter modtagelsen af
sagen. Ombudsmanden matte dog 1 relation til de tamilske ansegningssager legge
til grund, at sagsbehandlingstiden i en hel del tilfelde havde varet mellem 7 og
16 méneder efter direktoratets modtagelse af forneden dokumentation. Baggrunden

24, Den kvalificerede forsinkelse er "en serlig form for magtfordrejning" jf. Jens Garde m.fl.
(1997) p. 201. Se ogsa Carsten Henrichsen (1989) p. 81 f. og Ole Krarup (1969) p. 122.

25. Jf. Poul Andersen (1965a) p. 204.

26. Der er med basis i ombudsmandspraksis i vejledningen til forvaltningsloven nu opstillet
retningslinier for en "hurtig og smidig" sagsbehandling jf. punkt 200.
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for denne forsinkelse var efter direktoratets eget udsagn, at det efter dreftelse med
Justitsministeriet havde valgt at "prioritere” andre sager forud for tamilsagemne.

Det er administrationens som udgangspunkt legitime adgang til at foretage en
prioritering, som ombudsmanden foretager en retlig vurdering af, og det udtales
bl.a., at en prioritering generelt "skal ske ud fra korrekte og saglige kriterier". Det
pointeres desuden, at administrative afgerelser om familiesammenfoaring er:

"afgerelser, der i meget begranset omfang beror pa et skon; sageme kan saledes
neppe anses for serligt ressourcekrevende i henseende til mere indgiende
overvejelser vedrerende de enkelte sager og disses narmere afstemning med en
praksis, der folges pad omradet”.

Det er derfor ombudsmandens indstilling, at direktoratet "ikke med rette" har
kunnet legitimere forsinkelsen med begrensede ressourcer og prioriteringshensyn.
Herefter bliver tonen i ombudsmandens gennemgang mere spids:

"Jeg har fundet at burde overveje, om der i de foreliggende sager er tale om
"kvalificeret forsinkelse" i den forstand, at Direktoratet for Udlendinge ... har
tilsigtet at pge muligheden for at fa herboende tamilske flygtninge til at vende
tilbage til Sri Lanka ... Uanset det mangelfulde grundlag for Justitsministeriets og
Direktoratet for Udleendinges henvisninger til prioriteringshensyn ... finder jeg ikke
med tilstreekkelig sikkerhed at kunne karakterisere forsinkelsen af sagsbehandlingen
som udtryk for en sidan hensigt" (her fremhavet).

Dette er en klar tilkendegivelse om, at ombudsmanden anser sig for kompetent til
at efterpreve lovligheden af subjektive beveeggrunde, og at kravet om korrekte og
saglige kriterier ogsé er en normerende faktor i forhold til det reelle sigte bag den
péberabte nedprioritering. Selv om en bestemt hensigt til at fremtvinge tamilernes
hjemrejse ikke kan godtgeres, og selv om forsinkelsen derfor ikke kan betragtes
som kvalificeret, métte det efter ombudsmandens opfattelse "std klart" for de
ansvarlige udlendingemyndigheder som "en nerliggende mulighed"”, at den
administrative forsinkelse kunne fa de involverede flygtninge til at forsege at
vende tilbage til deres hjemland, "uanset risikoen derved".?”

Selv om udtalelsen implicit ender med at anse administrationens passivitet for
simpel, er formuleringen af ombudsmandens konklusion veesentligt hérdere og
mere bombastisk, end hvad den ovenfor gengivne teoretiske karakteristik af
simpel forsinkelse leegger op til. Folketingets Ombudsmand udtaler til sidst, at han
finder det undersegte forlab "overordentligt kritisabelt". Denne useedvanlige

27. Efter underspgelsesrettens opfattelse var der derimod "helt utvivisomt" tale om en
kvalificeret forsinkelse uden saglig begrundelse jf. Tamil-beretningen p. 2196 f.
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formulering kan lede tankerne hen pé& den moralske fordemmelse af forvaltningens
opfersel, som isazr franske teoretikere har leest ind magtfordrejning jf. I1.B.1.

Uagtsom magtfordrejning

Ombudsmanden mener sig af bevismassige grunde ikke i stand til at statuere
kvalificeret eller forseetlig forsinkelse i sin bedemmelse af Tamil-sagen. Selv om
der ikke i udtalelsens afslutning vendes tilbage til Poul Andersens sondring
mellem simpel og kvalificeret forsinkelse, synes ombudsmandens forstielse af
simpel forsinkelse i modsatning til den teoretiske leere at indebare et selvsteendigt
subjektivt moment i form af uagtsomhed. Det er blevet nzvnt, at ombudsmanden
ikke direkte henregner forsinkelsen som udslag af magtfordrejning:

"tilsyneladende ud fra betragtningen, at der hertil kreeves et direkte forseet i form
af en vilje eller hensigt til at fremtvinge tamilernes hjemrejse ... Efter min opfattelse
ma imidlertid ogsé den indirekte form for forsat, der folger af indsigt i de mulige

konsekvenser af en beslutning ... konstituere magtfordrejning".®

Jeg er enig i denne udlagning af forsinkelsesbegrebet i FOB 88.100, men det skal
tilfgjes, at en sddan begrebsanvendelse skerper den klassiske forsinkelseslare. I
henhold hertil skal der snarere sattes lighedstegn mellem den simple forsinkelse
og den objektive hjemmelskontrol end mellem den simple forsinkelse og det
subjektive magtfordrejningsbegreb. Udtalelsen illustrerer altsé, at magtfordrejning
ikke blot kan vare bevidst eller forsetlig men ogsa (groft) uagtsom.

Endelig er FOB 88.100 et eksempel p& en fordemmelse af et beslutningsforleb,
som ud fra en magtfordrejningsstypologi mé betegnes som politisk begrundet jf.
IV.C.3. Det er blevet nzvnt, at justitsministerens udtalte gnske om at reducere

omfanget af familiesammenferinger gjorde det klart, at der var tale om et "politisk
diktat".?

Institutionel eller individuel kritik

Udtalelsen i FOB 88.100 stiles til det pageldende ministerium, og ombudsmanden
folger sin almindelige praksis om at rette eventuelt kritiske bemaerkninger til en
given sag eller klage til institutionen som sédan. I modsatning til sit svenske
forbillede er den danske ombudsmandsinstitution ferst og fremmest en kontrol af
myndigheder og ikke af ansattes adferd, og spergsmalet om det individuelle
embedsmandsansvar spiller en helt anden rolle i Danmark end i Sverige. Til trods
for sin bedemmelse af de subjektive forhold tager FOB 88.100 saledes ikke
stilling til de involverede embedsmands ansvar i sagen, ligesom den davarende

28. Jf. Carsten Henrichsen (1989) p. 83. 1 U 96.797 H argumenterede sagsegeren for, at
forvaltningen bevidst gnskede at opnd et bestemt (usagligt) resultat.

29. Jf. Carsten Henrichsen (1989) p. 82.
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justitsministers rolle ikke vurderes. Udtalelsen er dog blevet fulgt op af
undersggelser af disse spergsmal.*®

Der er ikke tvivl som, at den magtfordrejningsrelaterede kritik, som der i FOB
88.100 rettes mod udlendingemyndighederne har haft en betydelig effekt. Selv
om udtalelsen ikke er rettet mod konkrete personer, er det klart, at den anforte
kritik af det egentlige sigte bag forsinkelsen gar videre end til at belaste
myndigheden som sddan. Der ma nedvendigvis ligge en personlig vilje bag dette
sigte, og kritikken gér derfor ind i myndigheden ved at antyde, at der er passeret
noget utilberligt blandt personalet.

Det har ikke varet afgerende, at kritikken ikke er bindende. Den almindelige
beskrivelse af ombudsmandens forventede slagkraft er i relation til FOB 88.100
en kolossal understatement.*”

I pvrigt er kan der veere en neer sammenhang mellem konstateringen af en ulovlig
subjektiv beveggrund og bedemmelsen af en myndigheds erstatningsansvar.

"Det kan forekomme, at en offentlig Funktionar, der skal anvende et tvivlsomt
Retsgrundlag, handler ud fra en Retsopfattelse, som han selv anser for urigtig, eller
som han dog bringer i Anvendelse ud fra usaglige bevaeggrunde ... Det er
indlysende, at hvis den anvendte Retsopfattelse er groft urigtig ... foreligger der
ogsaa i saadanne Tilfzlde Skyld ..." (her fremhzvet).’””

Det objektive alternativ

Endelig kan man rent hypotetisk overveje, hvordan FOB 88.100 ville vare faldet
ud, hvis sagen var blevet bedemt pa et rent objektivt grundlag. Ombudsmanden
kunne i s& fald ikke veere glet ind i en vurdering af det egentlige sigte med
nedprioriteringen og kunne formenthig ikke have tillagt det samme betydning:

"at forlabet i de enkelte sager hos klagerne selv har kunnet efterlade det indtryk, at
man ... segte at fi dem til at vende tilbage til hjemlandet" (her fremhavet).

Ombudsmandspravelsen kunne efter en objektiv model ikke udstrekkes lengere
end til en underspgelse af, om den foretagne prioritering rent faktisk var
begrundet i ressourcemassige hensyn. En sddan undersegelse blev ogsa foretaget
i FOB 88.100, men ombudsmanden gik altsd videre end til at konstatere, at
myndighedernes argument om begrensende ressourcer var uholdbart. Ud fra en

30. Se herom f.eks. Jens Peter Christensen (1997) p. 331 ff.

31. Carl Aage Norgaard og Jens Garde (1995) p. 279 skriver, at en ombudsmandskritik i
praksis ma tillegges "en ikke ringe betydning, ikke mindst i preventiv henseende".

32. Jf Poul Andersen (1938) p. 43. Se ogsa Jens Garde m.fl. (1997) p. 482 ff.
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objektiv provelse matte afvisningen af ressourcehensynet vare begrundelse for en
kritik af den foreliggende passivitet, og det er klart, at en sddan kritik ikke ville
markere samme harme over behandlingen af tamilsagerne som den givne kritiske
vurdering af de indirekte intentioner.

Subjektive provelsesmomenter i nyere domspraksis

Domstolene har aldrig pa en sa kraftfuld méde som ombudsmanden i Tamil-sagen
ensket at skride ind over for usaglige (og usympatiske) hensigter. De har dog ogsé
i nyere tid udtalt sig om motivationssaglighed jf. f.eks. U 1991.358 @& om Ishgjs
kommunes indstilling til de almennyttige boligselskaber om ikke at nyudleje
lejligheder til indvandrere.

Kommunen havde i1 en generel godkendelsesordning for boligselskabernes
udlejning af boliger bl.a. indarbejdet et kvotesystem, séledes at der kun kunne
udlejes til indvandrere, hvis antallet af indvandrere var under 10 % i den
pageldende bebyggelse. Sagen blev afgjort efter lighedsgrundsztningen og ikke
magtfordrejningsleren. I administrationen af denne ordning havde kommunen
efter landsrettens opfattelse varetaget det bagvedliggende formal, at boligsegende
af fremmed nationalitet alene med baggrund i de pageldendes nationalitet ikke
blev indstillet eller godkendt til en lejlighed. Dette formal blev benzgtet af
kommunen, som henviste til flere saglige grunde. Disse saglige grunde kunne dog
ikke anses for tilstrakkeligt tungtvejende til at legitimere ordningen.

"Kommunen har herved varetaget et hensyn, der ikke findes hjemlet ... Det findes
ikke at gere nogen forskel heri, at kommunens overordnede formél har veret at
varetage hensyn til en rimelig integration af fremmedsprogede tilflyttere og til en
lesning af stigende skonomiske problemer hos boligselskaberne”.

Over for denne hjemmelsbegrundede og for mig at se meget afdempede afvisning
af et diskriminationsformal stér bl.a. U 1991.373 H vedrerende en motivation af
finansiel karakter.

En privat antenneforening gjorde over for et offentligt krav om tvungen tilslutning
til et kommunalt antennenet magtfordrejning geldende. Det var foreningens
opfattelse, at en lokalplansbestemmelse om tvungen tilslutning ikke kunne
fastseettes med hjemmel i planlovgivningen, og at kommunen ikke havde veret
bevaeget af planmassige men af usaglige kommunalekonomiske formal.

Sagsegeren havde et konkret beleg for denne antagelse i en kommunal skrivelse,
hvori kommunen Kklart havde tilkendegivet over for antenneforeningen, at
kommunen gnskede at sikre den investering, som den havde foretaget i bynettet,
altsé igen en erkendt eller dog artikuleret subjektiv motivation. Hgjesteret kunne
dog ikke give antenneforeningen medhold men udtalte bl.a., at der ikke var
grundlag for at antage, at lokalplansbestemmelsen ikke skyldtes planmassige
overvejelser.



Kontrollens reekkevidde 129

IV.B.3. Bevisspsrgsmal

Der er alt 1 alt fa2 afgerelser og udtalelser, der utvetydigt stetter en teori om
subjektiv magtfordrejning. En oplagt grund til det er naturligvis bevisproblemet,
som jeg her ganske kort vil skitsere.

Mit udgangspunkt er en konstatering at, at dommere og ombudsmand, og deres
hjelpere, som s& mange andre retlige efterprevere kan og ber udvikle intuitive
evner til at registrere, at forvaltningen har ladet sig lede af de forkerte hensigter.
Det er for mig at se ikke tvingende ngdvendigt, at der navnlig for sa vidt angar
domstolenes forvaltningskontrol skal s& meget til, for at en umiddelbar mistanke
blive forfulgt.

Herudover kan man generelt om bevisproblematikken sige, at den bl.a. opstar,
fordi eftersynet ofte udspiller pa et meget senere tidspunkt end den oprindelige
usaglige pavirkning 1 den administrative fersteinstans. En provelsesretlig
genkaldelse eller rekonstruktion af det allerede passerede skal ofte overkomme en
betydelig tidsklgft. Ydermere kan det for en sagseger siges at vare et problem,
at en magtfordrejningsdom eller -kritik alene i kraft af sin “stigmatiserende
virkning forudsetter et endnu mere sikkert grundlag end en mere ukontroversiel
hjemmelsunderkendelse. Den retlige efterprever skal pa sin side kunne forsvare
og forklare sin bedemmelse af et givent sagsforlgb over for en kritisk omverden.

Endelig er det klart, at der fra forvaltningens side sjeldent vil vaere tale om aktiv
medvirken til opklaring af en magtfordrejningslignende beslutningsbaggrund. Ofte,
men ikke altid, vil situationen vare den, at forvaltningen savel over for den
bergrte part som over for senere tilkomne kontrollanter vil udfolde en del
anstrengelser for at undertrykke eller efterrationalisere sine usaglige hensigter. Det
er her serligt problematisk, at disse undertrykkelsemekanismer synes at vare
bedst udviklede i forbindelse med grove saglighedsbrud jf. FOB 1988.100. Selv
om ombudsmanden har friere og dermed bedre muligheder end domstolene for at
gd aktivt og selvstendigt segende ind 1 en undersegelse af forvaltningens
magtfordrejningstilbgjeligheder, er det et praktisk problem, at ombudsmandsloven
ikke giver mulighed for at palegge myndighedspersoner pligt til at vidne.

Teoriens bevisdiskussion

I magtfordrejningsteorien har man diskuteret bevisspergsmalet og navnlig
domstolenes handtering heraf. Det er bl.a. blevet understreget, at et bevis for
administrativ magtfordrejning aitid vil foreligge indirekte, idet der er tale om et
moment:

" ... der i sig selv har Karakteren af et Indicium, men som af retstekniske Grunde

er gjort til det principale”.*”

33. Jf. Poul Andersen (1924) p. 191.
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Den traditionelle magtfordrejningslere er som tidligere nevnt opbygget sadan, at
en hensigt ikke uden videre har et konkret udtryk men er af "indre, psykologisk
art". Det er principielt ikke i forvaltningsaktens indhold, at retskreenkelsen opstar
og cfterfolgende skal seges. Et direkte bevis for hensigten bliver derfor nasten per
definition umuligt.’” I felge Poul Andersen kan en bagvedliggende interesse dog
godtgeres ved hjzlp af:

"den 1 selve Akten givne Begrundelse, andre Dokumenter hidrerende fra det
paagzldende eller et andet Forvaltningsorgan, den forud for Akten gaaende
Korrespondance, Instrukser til forvaltningsorganet fra overordnet Myndighed ... og

endelig Sagens faktiske omstendigheder".>

Det udtales pa linie hermed 1 U 73B.320, at det var de "mere objektive data" 1 U
73.657 H, som sa ofte fer "gjorde udslaget", og det pa trods af, at netop denne
sag 1 meget hej grad lagde op til en selvsteendig bedemmelse af hensigten.

Disse uomgangelige handhavelsesvanskeligheder indebarer sdledes en fare for,
at en beslutningstager maskerer sine magtfordrejende bevaeggrunde ved at give en
anden begrundelse for afgerelsen end den faktiske. I teorien er den kamuflerede
begrundelse og risikoen for omgaelse traditionelt blevet knyttet til forvaltningens
forfelgelse af egennyttige interesser og andres private interesser men kan i mine
gjne i princippet obstruere retshandhavelsen i relation til alle formalstyper.™

Degradering af hensigten til retsteknisk finesse
Med en objektivering af magtfordrejningsbegrebet skulle man tro, at den
subjektive hensigt blev frakendt enhver betydning. S& enkelt er det dog ikke.

"Tvartimod kan en veasentlig del af praksis kun tydes, dersom det erkendes, at
hensigten tilskrives en betydning, der er placeret et sted imellem den ubetingede

accept og den ubetingede forkastelse af den traditionelle magtfordrejningslere".*”

Selv om det er et kardinalpunkt i Ole Krarups videnskabelige indleg, at provelsen
af forvaltningens subjektive bevaggrunde absorberes af prevelsen af de objektive
hensyn, antages en ulovlig hensigt dog alligevel at kunne fa et ikke uvasentligt
procesteknisk udslag. Der nevnes to hovedtilfelde, hvor en indiceret eller
godtgjort indre usaglighed kan influere pa domstolenes provelse. Dette forhold

34.  Se her ogsa Hans Petter Graver (1996) p. 184.
35. Jf. Poul Andersen (1924) p. 173 f.
36. Se Poul Andersen (1965) p. 371 f.

37.  If Ole Krarup (1969) p. 111.
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kan for det forste udlese en udvidet objektiv premisbedemmelse og kan for det
andet bevirke en forskydning af bevisbyrden til gunst for sagseger.’?

Det forste tilfelde gar pa, at en usaglig hensigt skaber en formodning for en
forkert afgerelse, og at denne formodning kan fa domstolene til at foretage en
bedommelse af en sags konkrete premisser 1 tilfelde, hvor de normalt ville have
generaliseret bedemmelsen. Der henvises navnlig til U 36.765 V og U 37.979 V
som eksempler pa, at omrddet for domstolsprevelsen udvides pa grundiag af ct
byrads 1 sagen dokumenterede chikanehensigt.

Det andet tilfelde vedrerer spergsmalet om, hvem der under sagens behandling
skal dokumentere den indklagede afgereises objektive pramisser. En ulovlig
hensigt kan forskyde den szdvanlige bevisbyrderegel, hvorefter den, som pastér
en afgerelse tilsidesat, m& godtgere, at afgerelsen ikke bares af sagligt holdbare
hensyn. Det bliver i stedet forvaltningen som procespart, der ma gore en indsats
for afkrefte formodningen mod afgerelsens saglige rigtighed.

Hensigtens principale betydning ligger saledes ogs& her i, at der skabes en
formodning for, at en afgerelse er forkert. Med henvisning til bl.a. U 52.226 ©
vedrgrende en kommunes nagtelse af at udbetale et dyrtidstilleg til en pensioneret
bademester pa grund af personlige uoverensstemmelser mellem pensionisten og
borgmesteren peger Ole Krarup i sin analyse p4, at domstolene lader uvished om
tilstedeverelsen af baredygtige objektive premisser ga ud over forvaltningen.™
Et dommerflertal refererer i sagen meget vagt til "omstendighederme forud for og
i forbindelse med"” den pageldende afskedigelse, og heri indgér formentlig den
usaglige skelen til bademesterens fagforeningsmassige tilhersforhold.

Bevisbyrderegel eller selvstendig domstolskontrol

Objektivisternes betoning af hensigtens tekniske gennemslag ger den subjektive
side til noget sekundert og ekstra forhold til den objektive praemisbedemmelse.
Pa det retsteoretiske plan ligger en anerkendelse af hensigtens kontrolmessige
signifikans dog for mig at se stadig milevidt fra den oprindelige ophgjelse af den
motiverende indstilling til at veere magtfordrejningsfigurens egentlige sigte.

I en gennemfort subjektiv magtfordrejningsprovelse vil domstolene af egen drift
veere mere fokuserede pa forvaltningens motivationer og vil 1 langt hegjere grad
end efter en objektiv proces veere villige til selvsteendigt at finde de manglende
brikker i forvaltningens gengivelse af det reelle forleb. Myndighedspersoner kan
desuden af egen drift undertiden komme til at indremme eller dog afslere de
egentlige motiver bag en anfaegtet disposition.

38. Ibid henholdsvis p. 110 ff. og 113 ff.

39.  Dette bevisbyrdebegreb har i sig selv affedt kritik se navnlig Henrik Zahle (1976) p. 549.
Jf. herom ogsa Steen Rensholdt (1987) p. 768 og 775 ff.
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IV.C. Kredsen af ulovlige formal

Nu gér jeg sa videre til den traditionelle fokus pa bestemte formalskategorier. Det
er vanskeligt at finde en stringent struktur til at sammenfatte denne side af
magtfordrejningspraksis, da afgerelserne er talrige og ikke altid kompatible. Efter
Bent Christensens opfattelse er dette naturligt, eftersom den retsgrundsztning, som
disse sager er en illustration af, ikke er "en blot nogenlunde pracis retsregel".*”
Selv en lgs typologi kan dog give et vist overblik.

IV.C.1. Opbledning af graenser

Hovedsigtet er at diskutere nogle udviklingstendenser i den retlige bedemmelse
af de klassiske formal. Analysen vil desuden give et indtryk af de forandringer,
der uveegerligt har fundet sted i sagernes faktum. Det er dog neppe overraskende,
at provlesesmyndighederne i dag forholder sig til langt mere sammensatte fakta
og sagskomplekser end tidligere. Forvaltningens sterrelse og funktioner er vokset
markant i lgbet af magtfordrejningsgrundsatningens levetid.

Analysen af den konkrete anvendelse af magtfordrejningsleren er opdelt i tre
underafsnit, som videreforer den klassiske interesse for private, politiske og
finansielle formal. Til kategorien private formal herer retspraksis om offentlige
beslutningstagers inddragelse af forvaltningens egne private hensyn og andre
fysiske eller juridiske personers private hensyn jf. IV.C.1.

De politiske formal er udskilt som en gruppe for sig, selv om de principielt horer
til pA den private side af hegnet. Jeg ser dels pa fagforeningsmagtfordrejning og
dels pa sporgsmaélet om saglige anszttelser og afskedigelser jf. IV.C.2.

Sagermne om finansielle formal er ofte mere indviklede end sagerne om privat
magtfordrejning, og spergsméilet om lovligheden af offentlige formal vil vare
vanskeligere at besvare. Prototyperne er kommunalgkonomiske hensyn og andre
finansielle hensyn, og de er her samlet under et jf. [V.C.3.

Lovgivning pa kryds og tveers

Den skarpe sondring mellem borger- og myndighedssfere herer den klassiske
magtfordrejningstankegang til, og den hviler pa et retsstatsligt ideal om en positivt
afgreenset myndighedssfare jf. 11.A. 1. Magtfordrejningsbegrebets abstrakte indhold
er, at myndigheder er sat til at varetage en vis kreds af offentlige anliggender.*”

Den liberalistiske ideologi har lenge preeget teorien om usaglige hensyn men er
imidlertid med rette pa tilbagetog, ikke mindst fordi modeme offentligretlig
lovgivning ger op med klassiske fordomme og skel. Magtfordrejningsbegrebets

40. Jf. Bent Christensen (1997) p. 141.

41. Se Poul Andersen (1965) p. 362 og Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 230.
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forbindelse til materielle specialitetstankegange bliver alt mere tydelig i og med,
at det afgerende ikke mere bliver om:

"... de interesser, som loven vil vame, ma betegnes som private, men om
lu.-lZ)

interesserne er omfattet af netop denne befejelses formé
Der er ogsa i mine gjne grund til at vaere pa vagt over for det myndighedsbegreb,
som den traditionelle typologi har indlejret, og det ma i hvert fald vaere klart, at
der i relation til privat og offentligt ikke er tale om artsbetegnelser. Begge former
for formal kan i evrigt forekomme i een og samme sag jf. f.eks. FOB 61.77.

Det er karakteristisk, at dommere eller ombudsmanden ikke klassificerer et eller
flere foreliggende formal inden for sondringen mellem privat eller offentligt men
for det meste bruger den kenslase betegnelse "uvedkommende". Sondringen herer
teorien til. Der er bade afgerelser og udtalelser, der dog beskriver et givent formal
som "gkonomisk” eller "politisk” jf. f.eks. U 90.106 @ og FOB 78.705.

IV.C.2. Private formal

Magtfordrejningsbegrebets forste bud til den administrative beslutningstager er en
forsagelse af egne interesser som privatperson, og det betyder, at familiemassige,
venskabelige og andre sociale relationer desavoueres som beslutningspremisser.
Denne del af saglighedstankegangen er en refleksion af en almen juridisk idé om,
at offentligt hverv og privat person skal holdes adskilt.

Generelt om private formal

Ideen er p4 andre retsomrader blevet lovfestet jf. f.eks. forvaltningslovens regler
i kapitel 3 om speciel inhabilitet og straffelovens forbud mod bestikkelse jf. §§
144 og 145. Derimod er det kendetegnende for magtfordrejningsbegrebet, at det
er forblevet ulovreguleret, og at en lovramme om magtfordrejningsleren end ikke
er blevet diskuteret. Kravet om samfundsgavnlig og altsd netop ikke privat
skonsudevelse har dog vist mere stabilt og skarpt end leerens mere relativistiske
holdning til offentlige hensyn, og forbudet mod private formal er for s& vidt mere
egnet til at blive optaget i lov end de andre elementer i leren jf. V.D.

Per se-forbud eller konkret vurdering

Pravelsesmyndighederne har til trods for sin bevarelse af den oprindelige
udskillelse af private formal fra kredsen af samfundsgavnlige interesser ikke skabt
et per se-forbud i den forstand, at private formél erkleres for usaglige uden
hensyntagen til sagens konkrete omstendigheder. Det kunne saledes tenkes, at
provelsesmyndighedemne praktiserede den private del af magtfordrejningsreglen
som et indispensabelt forbud, medens udskillelsen af andre formal métte afvente

42. Jf. Bent Christensen (1997) s. 142. Se ogsa Jens Garde m.fl. (1997) p. 192.
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en undersegelse af den konkrete hjemmelssituation. Man ma dog pa baggrund af
praksis sige, at magtfordrejningsprevelsen i forhold til alle formalstyper sker ud
fra en vurdering af formalets overensstemmelse med det pageldende retsgrundlag.

Det mé dog herudover siges, at magtfordrejningsbegrebet givetvis opererer med
en sterk forhdndsformodning for ulovlighed, og at en administrators "private
appetit” i almindelighed:

"... er hvervet uvedkommende. Den, der udever skennet, kan ikke rade over det,
som over sin indtegt, for at opna sterst mulig personlig behovstilfredsstillelse". En
anden made at sige det samme pa er: "Selv om forvaltningen traffer sine afgorelser
i medfer af en ufuldstzndig lovregel, er det ikke vanskeligt at indfortolke det
forbehold, at al forvaltningsvirksomhed som social funktion skal forega uafthengigt

af den pagzldende persons private interesser".*”

Forbudet mod privat interessepavirkning og -varetagelse er i dansk, fransk og
norsk ret uden tvivl magtfordrejningsreglens egentlige kerne. Efter min opfattelse
er der god grund til at holde fast i, at magtfordrejningsreglen indeholder et forbud
mod private formal og 1 opfattelsen af, at brud p& denne del af reglen er de mest
upnskede. En modifikation af reglen i form af en opgivelse af eller slekkelse pa
kravet om almennyttige og uegennyttige formal ville vare uheldig. Der er da
heller ikke tegn pa en siddan udvikling i de foreliggende provelsessager.

Karakteren af retspraksis giver derimod anledning til at overveje, om teorien 1 sin
fremstilling af magtfordrejningspraksis fortsat skal ofre sd meget plads pd de
private interesser. Der er nemlig meget fa sager om denne del af den klassiske
kreds af ulovlige formal, og det kan derfor virke ude af proportioner, at man i
nyere teori ofte forst og fremmest forbinder magtfordrejning med det private
formal. Det er ikke umiddelbart til at sige, om det beskedne antal sager skyldes,
at den offentlige beslutningstager generelt ikke lader sig bevege af siddanne
interesser, eller at introduktionen af magtfordrejningslaren pa dette punkt har haft
sin sterkeste effekt. Det er min fornemmelse, at det forste er tilfzldet.

Men det kan ogsa tenkes, at Poul Andersens advarsler mod magtfordrejning rent
faktisk har veret virksomme i hvert fald i forhold til den generation af jurister,
som er opdraget med hans fremstilling af forvaltningsrettens regler og vardier.

Sjzlden prevelsesforekomst af selvfikserede formal

Et eksempel pa en sag om privat interessepavirkning er FOB 73.60 om Praste
kommunes behandling af en byggesag, der vedrerte kommunens stadsingenier. Ud
over at patale forskellige mindre uregelmassigheder kritiserede Folketingets
Ombudsmand den dobbeltrolle, som stadsingenieren havde haft i byggesagen.

43.  Jf. Bent Christensen (1997) p. 138 og Ole Krarup og Jergen Mathiassen (1975) p. 129.



Kredsen af ulovlige formal 135

Stadsingenigren havde som ansat i kommunens byggesagsafdeling vaeret med til
at godkende sit eget byggeri af et helarshus, idet han havde paraferet en
nedvendig byggeattest. Byggeattesten blev udstedt, selv om lovens betingelser
ikke var opfyldt. Dette var dog ikke afgerende, da stadsingenigren ville have
veret inhabil i forhold til behandlingen af sin egen byggesag.

FOB 73.60 blev ikke afgjort pa grundlag af leren om magtfordrejning men pa
grundlag af de pa den tid uskrevne inhabilitetsregler. Sagen ville 1 dag formentlig
blive bedemt efter forvaltningslovens § 3 stk. 1 nr. | om inhabilitet som folge af
personlig interesse.*” En grund til, at ombudsmanden ikke gjorde brug af leren
om magtfordrejning, kan veere et snske om at vige uden om den nargéende
kontrol med forvaltningen, som denne lare som neaevnt er et udtryk for. Det kan
ogsé henge sammen med, at inhabilitetsreglerne er nemmere at have med at gere
i den forstand, at der ikke kreeves bevis for en usaglig interessepévikming. Den
abstrakte risiko er tilstreekkelig til at der foreligger inhabilitet jf. V.C.1.

[ en anden nyere sag kunne ombudsmanden ogsa vearet gaet ind i en vurdering af
forvaltningens skelen til egne private interesser. FOB 93.92 drejede sig om en
borger, der klagede over forskellige krav om brandsikre lejlighedsskel. Disse krav
blev stillet af Kgbenhavns kommune som vilkar for en tilladelse til at benytte en
lejlighed til beboelse, men kravene var efter borgerens opfattelse udtryk for
magtfordrejning. Der blev henvist til, at han var blevet udsat for chikanes
behandling af de ansvarlige myndigheder, fordi der pagik en privat magtkamp
mellem en borgmester og direkteren for kommunens bygge- og boligdirektoratet.
Byggeforvaltningen havde varet modvillig, fordi den af borgmesteren var blevet
opfordret til at give borgeren en hurtig og imgdekommende behandling.

Ombudsmanden tog ikke klagers henvisning til magtfordrejning til sig men
indskrenkede sig til en kritik af, at bygge- og boligstyrelsen ikke havde foretaget
en nzrmere undersegelse af, hvorvidt kravet om bl.a. brandsikring var sagligt
begrundet. Styrelsen havde som andre offentlige myndigheder pligt til at
undersage og oplyse sagen forsvarligt, inden afgarelsen blev truffet. Brandvasenet
havde ikke haft noget at indvende mod brugen af lejligheden til beboelse.

Endelig kan U 68.844 @ navnes som en illustration af praksis om egne private
hensyn. En borger indgav en klage over stgjgener fra et maskinvarksted i en
kommunal ungdomsklub. Retten gav ikke borgeren medhold i, at forvaltningen
havde varetaget usaglige hensyn ved at administrere byggeforskrifterne pa en
made, der beted en lempeligere vurdering af kommunens egen forstyrrende
virksomhed (ungdomsklubben) end andre erhvervsvirksomheder i kvarteret.

44.  Se for nyere sager herom f.eks. U 89.753 H og 99.689 Q.
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Der er sdledes ingen klare eksempler pa, at forvaltningen er blevet domt for
forfolgelse af egennyttige interesser i forbindelse med administrationen af vide
offentlige befajelser. I visse sager har der veret mulighed for at irettesztte
forvaltningen pa dette grundlag, men prevelsesinstanserne har besluttet sig for en
anden méde at korrigere den administrative udfyldning pa. Det er vigtigt, at
forbudet mod private formal ikke opfattes som et hypotetisk prevelsesgrundlag,
men at det i de relevante tilfelde ogsé anvendes som udtrykkelig begrundelse for
en efterfolgende indskriden over for forvaltningen.

Lejlighedsvis forfordeling af trediemand

En anden form for privat magtfordrejning er forvaltningens hensyntagen til private
personers, virksomheders eller organisationers interesser. Den retlige vurdering af
dette fenomen er mindre skrap end vurderingen af egne private interesser, og der
er generelt tale om en mindre graverende form for magtfordrejning.

Det kan i gvrigt veere sagligt at inddrage en borgers interesse i en afgorelse, ogsé
selv om den pagzldende ikke er part i sagen. Det er is&r ombudsmanden, der har
insisteret pd en inddragelse af alment lovlige kriterier som f.eks. en borgers
berettigede forventninger. Ved bebyrdende skensmassige afgerelser kan der besta
en pligt til at tage hensyn til en parts privatekonomiske interesser.*”

Den her behandlede fremtreedelsesform af magtfordrejning belyses f.eks. af sagen
U 56.289 H om Kegbenhavns havnevasens hensyntagen til en privat virksomheds
interesse i at undgé medarbejdernes drikkeri pé arbejdspladsen. Kommunen havde
forbudt en cigarhandler at parkere pa et havnevasenet tilherende areal ud for
B&W for at levere bestilt spiritus herunder snaps til skibsvarftets arbejdere. Det
administrative forbud var foranlediget af en henvendelse fra varftsledelsen, der
af sikkerheds- og ordensmassige grunde enskede at fa salget af spiritus standset.

Hgjesterets flertal underkendte imidlertid indgrebet, idet myndighederne havde
forfulgt et formal, som det ikke "naturligt" pahvilede dem at varetage. Til stoatte
for ulovligheden af dette formal talte, at cigarhandlerens benyttelse af arealet i den
aktuelle sag ikke gik ud over, hvad der omfattedes af almindelig ferdsel, og at
havnevesenet ikke kunne tilgodese et hensyn til at sikre forholdene pd en
arbejdsplads. Udtrykket "privat" formal bruges i evrigt ikke i dommen. Det er
derimod antydet, at havnemyndighedeme formodentlig kunne have legitimeret sit
forbud med henvisning til, at spiritussalget var til gene for ferdslen. Dette
"offentlige" hensyn blev imidlertid ikke gjort gzldende af sagsogte.*”

45.  Se fra nyere praksis f.eks. FOB 87.113, 90.291 og 95.56. Se endvidere om administrativ
hensyntagen til parters betalingsvillighed bl.a. FOB 77.586.

46. Se om dommen bl.a. Ole Krarup (1969) p. 93 ff. Eksempler pa sager om andres private
formal ses f.eks. i U 62.521 V, 68.844 @, 73.657 H, 75.144 H, 80.540 H, 81.375 @ og
90.106 9.
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Ombudsmanden har ogsa veret involveret i sager om forvaltningens varetagelse
af andres private interesser. FOB 1984.116 handlede om fredningsstyrelsens
praksis med hensyn til at meddele tilladelse i henhold til rastofloven til indvinding
af rastof pa havbunden. Styrelsen administrerede denne skensmessige befejelse
saledes, at der som hovedregel ikke blev givet tilladelse til indvindingsarbejder
men kun til bestemte fartgjer. Ordningen havde imidlertid den objektive virkning,
at de etablerede indvindingsvirksomheder blev beskyttet mod konkurrence iser fra
udenlandske virksomheder.

Den konkrete baggrund for sagen var en licitation om et udgravningsarbejde i
Arhus havn. Et vesttysk selskab indgav det gkonomiske mest fordelagtige tilbud
men fik afslag fra fredningsstyrelsen pd en ansegning om rastoftilladelse,
hvorefter selskabet klagede til ombudsmanden. Klagers synspunkt var, at
fredningsstyrelsens afslag var udtryk for en ulovlig varetagelse af den danske
brancheforenings interesser, og at styrelsen lagde overdreven veagt pad snavre
erhvervsinteresser. Ombudsmanden bemerkede bl.a.:

"at det afgerende for meddelelsen af disse tilladelser ikke har varet noget enkelt
kriterium, men en samlet vurdering med hovedvagten lagt pa, om vasentlige
erhvervsmassige hensyn i det foreliggende tilfzlde kunne begrunde en fravigelse
fra den almindelige tilladelsespraksis (her fremhavet)".

Under hensyn til at fredningsstyrelsen havde besluttet at imedekomme den kritik,
der havde veret rejst fra udenlandske firmaers side og legge praksis om, fandt
ombudsmanden ikke grundlag for at foretage sig videre i sagen.*”

IV.C.3. Politiske formal

I tilleeg til sin interesse for private formal er den traditionelle forstaeise af
magtfordrejning kendetegnet ved en sterk betoning af forbudet mod politiske
formal. En offentlig myndighed fordrejer sin magt, hvis den traekker politiske
hensigter og hensyn ind i grundlaget for en konkret forvaltningsakt. Den szrlige
retlige indkapsling af politiske formél har ofte ogsa et lovmeassigt gennemslag.*®

Generelt om politiske formal

Den politiske del af saglighedsreglen har klare historiske redder. Den er opstéet
1 en tid, hvor retten blev anvendt som et instrument til at adskille lovgivende og
udevende funktioner. Det var som led i opgeret med en enevaldig styreform, at
ideen om et upolitisk og passivt eksekverende bureaukrati opstod jf. I1.A.1.

47.  Se for en meget gammel dom om uvedkommende hensyntagen til trediemand U 1881.157.
Denne sag er omtalt af Jorgen Mathiassen (1975) p. 221.

48.  Se f.eks. om tilskud til politiske partier og andre politiske aktiviteter lov om skonomisk
stotte til politiske partier m.v. i lovbekendtgarelse nr. 704 af 21/8 1995.
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Idealiseringen af vandtatte skotter mellem retlig beslutningsproces og politiske
impulser er imidlertid i flere henseender en noget problematisk komponent i
magtfordrejningskonceptet. Man kan for det ferste nevne, at betegnelsen
"politiske" formal i ekstrem grad er vag og intetsigende, idet alle interesser kan
have et politisk indhold. I den kommunale forvaltning er lokalsamfundets
finansielle interesser f.eks. i hej grad et politisk spergsmal.

Det er for det andet i en moderne kontekst meget vanskeligt at opretholde det
retsstatslige synspunkt om, at politiske formal er at betragte som private og som
sddanne som udgangspunkt ulovlige. Det politiske formél er i et traditionelt
saglighedsunivers ikke blot forstyrrende 1 den konkrete situation men ogséa i
princippet ugnskede fremmedelementer 1 det administrative system. I sin
oprindelige version skal magtfordrejningsbegrebet altsé vaere med til at trekke en
linie mellem ret og politik og til at fremelske en "neutral" embedsmand, som
loyalt og maskinelt forvalter geeldende ret. Det klassiske embedsmandsideal er dog
som nevnt i det felgende i dag aflest af andre kvalitetskriterier, og et forbud mod
politisk interessevaretagelse virker pa dette punkt klart anakronistisk.

Der kan for det tredie henvises til, at forbudet mod at leegge vagt pa politiske
formal under udevelse af et sken modsiger magtfordrejningsbegrebets kobling til
det materielle skensbegreb. Det materielle skon gar ud pa, at det "frie" skon
opstér, nar lovgiver undlader at fiksere indholdet af en lovbestemmelse jf. 111.B.2.
Lovgivers overladelse af et sken netop fordrer en aktiv retsdannelse uden for
lovteksten. En uselvstendig og upolitisk retsanvendelse er ikke mulig. Lovgivers
intention med uprecise love kan vare at overlade en bred margin til den
udevende magt, og det administrative sken skal netop holde deren aben for et
retsskabende og "politisk" indslag.*”

Endelig kan man méske ga s vidt som til at sige, at den klassiske forestilling om
det administrative skon som hzvet over forvaltningskontrollen som udgangspunkt
er en refleks af domstolenes traditionelle forsigtighed med at preve og navnlig at
underkende lovgivningsmagten. Tankegangen er, at domstolene ma respektere, at
lovgiver valger at deponere dele af sin politiske magt hos forvaltningen.

Det har dog i prevelsespraksis vist sig, at magtfordrejningslerens udstedelse af
politiske formal har et mere begrenset nedslagsfelt end retsskabende virksomhed.

"Uanset at Forvaltingscheferne ... er politiske Ministre, maa det antages at vare
forudsat i Lovgivningen, at Forvaltningens frie Sken skal udaves i sagligt @jemed,
og at hertil ikke kan henregnes partipolitiske Formaal".*®

49. Se om henholdsvis forvaltningen og domstolene som politisk akter f.eks. Carsten
Henrichsen (1996a) p. 72 f. David R. Doublet og Jan Fridtjof Bemnt (1993) p. 159 ff.

50. Jf. Poul Andersen (1965) p. 372.
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Fagforeningsmagtfordrejning

Den klassiske variant af det partipolitiske formél er fagforeningsmagtfordrejning,
som ofte beskrives som en kategori for sig, og som ofte behandles i forbindelse
med bade magtfordrejnings- og lighedsregler. Fagforeningsinteressers indvirkning
pé skensudgvelsen udleser afgerelser, som pa samme made som privat begrundede
afgorelser prasumptivt vil vaere retsstridige.

Spergsmalet om inddragelse af fagforeningsmassige hensyn har af domstolene
veret brugt til udvikle forbudet mod uvedkommende hensyn. Der er en hel del
afgorelser iser af @ldre dato, der belyser lovligheden af organisationsmaessigt til-
hersforhold. De farste principielle domme er Esbjerg-sagerne.

Den forste sag vedrorte en murermester, der af det socialdemokratiske byrad i
Esbjerg blev negtet tilslutning til kommunens vandvaerk og gasveerk, fordi
forskellige fagforbund havde erkleret strejke over for ham jf. U 25.707 V.
Murermesteren havde som grundejer segt om tilslutning til de kommunale verker
men fik afslag, hvorefter han sagsegte Esbjerg kommune med pastand om, at
byradet blev forpligtet til at acceptere murermesterens tilslutning til de to varker.
Landsretten gav murermesteren medhold, men sagsogers anbringender til statte for
sin pastand er ikke gengivet i domsreferatet, og der er ingen henvisninger til
doktrinen i hverken noter eller premisser. Der er derfor vanskeligt at afgere, om
magtfordrejningsleren har veret udslagsgivende. Vestre Landsrets konklusion
peger dog i retning af, at det materielle specialitetsprincip har inspireret retten.
Den udtaler, at det findes at felge af vandvarkets og gasvearkets:

"... Egenskab af kommunale, at Adgangen til dem maa staa aaben for Kommunens
Grundejere alene den de i Regulativerne indeholdte saglige Begrensninger".

Regulativerne gav selvsagt ikke mulighed for varetagelse af det politiske formal,
der 13 bag kommunens forvaltningsakt: at yde de strejkende arbejdere bistand.>”

[ U 32.505 H skulle retten tage stilling til en fagforenings protest mod, at Esbjerg
byrads socialdemokratiske flertal havde vedtaget, at entreprenerer til kommunens
anlegsarbejder kun matte benytte arbejdskraft organiseret i de almindelige
fagforeninger. Det blev lagt til grund i dommen, at vedtagelsen ville medfere, at
arbejdere, der var medlemmer af Kristeligt Dansk Fallesforbund, ikke kunne fa
beskaftigelse ved de af Esbjerg kommune ivarksatte arbejder.

Fallesforbundet pastod bestemmelsen kendt ugyldig og fik medhold af Vestre
Landsret, som anferte, at byradet efter almindelige retsgrundsatninger matte vare
pligtig at forvalte kommunale anliggende "under ligeligt Hensyn til alle Borgere",

51.  Se nermere om sagen Poul Andersen (1965) p. 366. Se for beslaegtede sager ogsad U
24.747 H, 29.452 H, 36.798 & og 45.532 V.
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og at byrddet derfor var uberettiget til at hindre bestemte kredse af personer, fordi
de tilhorte en bestemt organisation, "i at udeve de Rettigheder, der normalt vilde
tilkomme dem”. Hojesteret stadfeestede landsrettens dom i henhold til dens grunde.

Flere har med henvisning til ordlyden af preemisseme talt til stotte for, at sagen
blev afgjort ud fra en lighedsbetragtning. Poul Andersen har derimod anset l&ren
om uvedkommende hensyn for at vaere den barende begrundelse for dommen, idet
byrédets beslutning "tilsigtede" en begunstigelse af de partipolitisk pregede
fagforeninger.”® Det er i mine gjne et moment til stgtte herfor, at byradets
argumentation sprogligt er kalkeret over en subjektiv lre om magtfordrejning,
idet det blev anfort, at "hensigten" ikke havde veret at udelukke Fellesforbundets
medlemmer men alene at varetage kommunens tarv. Det findes ikke nogen teori
om et subjektivt lighedsbegreb.

Et frisk eksempel pa fagforeningsproblematikken er U 98.1322 H om Kebenhavns
Kulturby Fond. Denne fond havde indgéet en aftale med et fagforbund om, at alle
ansatte under overenskomstens omrade pa et bestemt kulturhus skulle vare
medlemmer af dette forbund. Et andet fagforbund gjorde imidlertid geeldende, at
denne eksklusivaftale ud fra en forvaltningsretlig saglighedsbetragtning var
ulovlig. Forbudet mod hensyntagen til fagforeningsmessig tilhersforhold var der
for s& vidt enighed om, men det matte dog forudsztte, at fonden matte anses for
en del af den offentlige forvaltning. Dermed blev myndighedsbegrebet og ikke
saglighedskravet hovedspergsmalet i sagen. Der er dog ingen tvivl om, at den
fagforeningsmassige binding blev anset for uensket.*”

Spergsmalet om fagforeningsmassigt tilhersforhold synes i sarlig grad at have
lovgivningsmagtens opmarksomhed. Der er saledes siden 1982 ved lov forbudt
for béde offentlige og private arbejdsgivere at afskedige en lenmodtager p& grund
af medlemskab eller manglende medlemskab af foreninger, og ogsé i andre vigtige
lovsammenhznge har enkeltpersoners faglige organisering en sarlig status.>”

Det er bemarkelsesvaerdigt, at sager om fagforeningsmagtfordrejning har spillet
en yderst beskeden rolle i ombudsmandspraksis, og det eneste tilfelde, som med
lidt god vilje kan nzvnes i den forbindelse, er FOB 1975.303. Derimod har
ombudsmandsinstitutionen vaeret meget aktiv i forbindelse med felgende emne.

52.  Se henholdsvis Carl Aage Nergaard (1965) p. 10 f., Ole Spiermann (1995) p. 427 ff. og
Poul Andersen (1965) p. 375. Se ogsé domskommentaren i TfR 33.342.

53. Se om institutioner organiseret pa privatretligt grundlag John Vogter (1998) p. 57 ff. Se
om domstolenes bedemmelse af magtfordrejning begrundet i fagforeningsforhold f.eks.
U 46.353 H, 58.868 H, 67.46 H, 78.626 H og 86.898 H jf. 87B.50 ff. og 92.469 H.

54. Se for afskedigelsesbeskyttelsesloven lovbekendtgerelse nr. 443 af 13/6 1990 og for andre
markante eksempler pd lovinteresse f.eks. forvaltningslovens § 28 stk. 1 og forslag til
behandling af personoplysninger lovforslag nr. 44, Folketinget 1998-99, § 7 stk. 1 og 3.
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Offentlige ans®ttelsesforhold

Magtfordrejningslarens betydning viser sig ogsa i forbindelse med forvaltningens
beslutninger om ansattelse af personale, og der gzlder her utvivlsomt et princip
om saglighed. For s& vidt angér ansattelsesforholdets etablering beror det pé et
sken fra den offentlige arbejdsgivers side. Det fundamentale krav er, at det er den
bedst kvalificerede, som skal ansattes. En offentlig myndighed har siledes en
generel forpligtelse til at anstte den anseger, som ud fra en konkret vurdering
pa dette pagaeldende omrade er den bedst egnede.

Anszttelsesskonnet er saledes undergivet de almindelige forvaltningsretlige
principper om skensudevelse, og af interesse i den forbindelse er ikke kun
magtfordrejningsleren men ogsd forbudet mod sken under regel, ligheds- og
proportionalitetstankegange jf. f.eks. U 99.172 V. Kravet om konkret vurdering
har desuden haft meget stor betydning i forbindelse med afskedigelser.”

En offentlig arbejdsgiver skal desuden over for ansegere iagttage procedureregler
i forvaltningsloven f.eks. om partshering og begrundelse. Bade ansattelser og
afskedigelser anses for at vere afgerelser i forvaltningslovens forstand.™®

Det kan veere meget vanskeligt at anfaegte en anszttelsesbeslutning, da det kan
veere vanskelig at dokumentere, at der har ligger usaglige hensigter bag f.eks. et
gnsket om at ansztte en person, der sympatiserer politisk med f.eks. sin foresatte.
Bevisproblemerne er naturligvis szrligt store i de tilfxlde, hvor en anseger
opfylder de relevante kvalifikationskrav med i virkeligheden er ansat pa grundlag
af arbejdsgiverens uvedkommende politiske motivationer.

Politiske embedsmzend

Noget andet gelder de szrlige politiske ansattelser i den offentlige administration.
Har en politisk ansattelse sarlig lovstette, opstar spergsmalet om magtfordrejning
naturligvis ikke. Det almindelige saglighedsprincip er séledes ikke blevet strakt
sa vidt som til at anfegte ansettelsen af embedsmend, hvis kvalifikationer netop
bestar i deres politiske tzft. Brugen af politiske embedsmand er ikke en form for
magtfordrejning, uanset at mange, f.eks. politikere uden regeringsmagt, synes at
veere sterkt kritiske over for denne anszttelsesform.

Emnet er dog kontroversielt og er f.eks. omtalt i magtudvalgets forste beretning.
Udvalget gor opmarksom pa, at samspillet mellem embedsmand og politikere
efterhdnden er &ndret sddan, at embedsmand tet pd ministrene i hegjere grad end

55.  Se for eksempler fra nyere tid f.eks. FOB 93.167, U 93.307 H og 95.177 H. Se generelt
om usaglig afskedigelse f.eks. Jorgen Rennow Bruun (1996).

56. Se for en arbejdsretlig fremstilling af reglerne om anszttelsessken f.eks. Oluf Emborg og
Peer Schaumburg-Miiller (1998) p. 92 ff. og om partshering i ansattelsessager Jon
Andersen og Elizabeth Boggild Nielsen (1999) p. 25.
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tidligere dbenbart forventes at kunne tenke og handle politisk.”” Der sigtes altsa
ikke kun til politisk udpegede embedsmand men ogsé til de langt mere talrige
"ordinzre" embedsmend. Ingen har tenkt pd magtfordrejningsbegrebet som et
argument imod politiske embedsmand, og begrebet er ikke midlet til at deemme
op for en politisering af personalet i f.eks. ministersekretariater.

Skarpet interesse for saglig ansattelse

[ andre sammenha&nge er kravet om upolitisk skensudevelse i forbindelse med
offentlige ansattelser dog helt centralt. Det illustreres bl.a. af falgende eksempler
pa ombudsmandskontrol af ansattelsessager. Det er sadanne sager, der udger den
storste undergruppe af det samlede antal trykte ombudsmandssager om ulovlige
formal og magtfordrejning. Saglighedskravet tages her meget alvorligt.

I FOB 74.156 havde udtalelser i pressen givet ombudsmanden indtryk af, at en
kommune ved anszttelsen af skolelarere tillagde leerernes politiske indstilling en
vis veegt. Formanden for kommunens skolekommission havde séledes til pressen
bl.a. udtalt, at han ikke troede, at det var let for yderliggaende venstreorienterede
leerere at fa ansettelse i kommunen. Skolekommissionen anferte 1 sin redegorelse
til ombudsmanden, at kommissionen sggte at sikre, at de lzrere, der blev indstillet
til anszttelse, foruden at have de fornedne faglige kvalifikationer ogsa havde visse
menneskelige egenskaber. Det blev pointeret, at skolekommissionen pa forhand
udelukkede ansegere, der gennem deres padagogiske virksomhed prevede at
pavirke bernene i en "samfundsnedbrydende retning”. Dette kunne f.eks. ske ved
at seette dem op imod hjem eller skole. Undervisningsministeriet preeciserede over
for ombudsmanden, at kommissionen var forpligtet til at finde frem til den af
ansggeme, som ud fra faglige og pedagogiske hensyn matte anses for bedst egnet:

"Ved bedemmelsen af ansggemes kvalifikationer mé en skolekommission ... vare
berettiget til at l&gge vagt pa, om en anseger mé antages at vare i besiddelse af
evnen til at etablere et godt samarbejde med kollegeme, overordnede myndigheder
og forzldre. - Det ma derimod vare udelukket ved kvalifikationsbedemmelsen at
legge vagt pi ansegerens politiske indstilling".

Denne tilkendegivelse gav ikke ombudsmanden anledning til bemeerkninger. Sagen
bekraefter, at ombudsmanden i ansattelsessager er meget pd vagt over for
inddragelse af politiske hensyn. Saglighedskravet synes her at have féaet en
stigende betydning. Dette betyder dog ikke, at ombudsmandens bevisbedemmelse
er enkel. Det er tvaertimod ofte vanskeligt for ombudsmanden, selv med bistand
fra en forbigiet ansgger eller andre interesserede,”® med tilstrekkelig sikkerhed

57.  Se beretning af 19/3 1997 afgivet af "Udvalget vedrarende analyse af demokrati og magt
i1 Danmark" bl.a. p. 5. Se ogsa f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 146 f.

58. Enhver har ret til at indgive klage til ombudsmanden jf. ombudsmandslov § 13 stk. 1.
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at fastsla, om der er "gaet politik" i en sag. De fleste sager er sledes ironisk nok
endt med, at ombudsmandsinstitutionen ikke har fundet grundlag for kritik.

Som eksempel kan nevnes sagen FOB 81.168 om kirkeministerens indstilling om
udnzvnelse af en ny provst. Med henvisning til, at ministeren havde valgt ikke
at folge biskoppens indstilling, anmodede et folketingsmedlem ombudsmanden om
at undersgge, om udnzvnelsen af den pagzldende sogneprast til provst havde
veret "objektiv og partipolitisk neutral". Sogneprasten havde tidligere veret
medlem af den socialdemokratiske folketingsgruppe og dermed partifzlle til den
pageldende kirkeminister. Som begrundelse for sin indstilling udtalte ministeren,
at han havde valgt den person, som han havde fundet "bedst egnet til at beklede
stillingen". Ombudsmanden udtalte felgende:

"Der ma tilkomme ... kirkeministeren som udnavnelsesmyndighed en ret betydelig
frihed til at fastlegge de kriterier, der skal anses for afgerende ved sidanne
stillingsbesettelser, idet dog alene saglige kriterier kan komme i betragtning ... Efter
min gennemgang af sagen ... finder jeg ikke at have grundlag for at antage, at
udnavnelsen ... skulle vare usagligt begrundet, eller at der i gvrigt foreligger
omstendigheder, som kan give mig grundlag for kritik af afgerelsen”.

[ FOB 74.139 om en ansattelse af en ungdomsskoleinspekter kom ombudsmanden
efter en meget grundig undersegelse af sagen ligeledes frem til, at der ikke var
grundlag for at antage, at ansettelsen havde veret partipolitisk motiveret. De

fleste andre udtalelser om offentlig anszttelse har ogsa veret "frifindende".””

Derimod gav den fremgangsmade, der var blevet anvendt af Arhus skoleveasen
ved besettelsen af nogle lererstillinger anledning til kritik 1 FOB 78.705. Sagen
vedrerte skoleforvaltningens afslag pa en lerers anseggning om ansattelse ved en
skole 1 kommunen. Det kom ved ombudsmandens egen-drift undersggelse for
dagen, at der blandt de implicerede i sagen var modstridende opfattelser af
heandelsesforlebet, hvorfor det viste sig at vare serdeles vanskeligt at klarlegge
de nzrmere omstendigheder 1 forbindelse med ansattelsen.

Et af de momenter, der blev undersegt ngje, var en fotokopieringsepisode, som
bestod i, at leereren en sen nattetime var blev grebet i at anvende skolens
fotokopieringsmaskine. Denne episode blev kaedet sammen med oplysninger om,
at leereren var politisk aktiv, hvortil kom, at flere af de implicerede i sagen mente,
at det kopierede materiale kun kunne varet af privat politisk art. Ombudsmanden
overvejede pa den baggrund, om skolenavnet havde lagt en vis vagt pa en mere
generel opfattelse af, at lereren var politisk aktiv. Det blev lagt til grund, at en
sadan opfattelse for nogle af skolenzvnets medlemmer var:

59. Se f.eks. FOB 63.44, 65.47, 75.303, 81.206.
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"indgaet som et modhensyn af en vis ... vegt ved den samlede vurdering af (A’s)
ansttelsesmulighed ... Bortset fra tilfeelde, hvor en politisk aktivitet, navnlig pa
grund af dens omfang, mé paregnes at begrense den pagzldendes muligheder for
at lgse sine opgaver som /erer pa tilfredsstillende made ... er det usagligt ved
besaettelsen af en lererstilling at legge vagt pa den pagaldende lerers (eventuelle)
politiske aktivitet. At det i et vist omfang er sket i det foreliggende tilfelde, ma
efter min opfattelse anses for meget beklageligt" (her fremhavet).

Skoleforvaltningen havde begéet politisk magtfordrejning. FOB 78.705 og f.eks.
93.167 kan ses som eksempler pd ombudsmandens indgéende undersegelse af
uvedkommende hensyn. Den store indsats for afklare faktum i sddanne beror bl.a.
pa, at ombudsmanden som nzvnt har en selvstendig undersogelsespligt.

Det er derimod ikke ombudsmandsinstitutionen, der har varet den foretrukne
platform, nar forvaltningens finansielle formal har skullet efterpraves.

IV.C.4. Finansielle formail

Leren om finansiel magtfordrejning er pd mange mader serligt interessant. Der
kunne skrives meget om bare dette emne, hvis alle sammenhzange og delomrader
skulle med. Jeg belyser her nogle greensefladespergsmal, typologiens forestillinger
om den finansielle virkelighed og udviklingen af den i praksis anvendte malestok
for hvad, der pa udvalgte omrader betragtes som finansiel saglighed.

Generelt om finansielle formél

Jeg bevaeger mig nu ind i en formalstype, der som udgangspunkt falder inden for
forvaltningens obligatoriske mandat til at have almennytte for gje. Det er som
nevnt den almindelige regel, at en finansiel pavirkning ikke er per se ulovlig.
Lezren om magtfordrejning géar pa den anden side ikke s& vidt som til en ubetinget
accept af pekunizre interesser. Modellen har altid veret en konkret vurdering.®”

Lovligheden af hensyntagen til forvaltningens finanser beror i farste reekke pa det
konkrete hjemmelsgrundlag og andre almindelige retskilder. Hvis det fremgar eller
kan udledes af lovteksten eller af forarbejderne, at et bestemt gkonomisk kriterie
kan tillegges vagt, er sagen klar. Uden for de mere eller mindre explicit hjemlede
tilfelde kan det dog ogsa efter omstendighederne vere relevant og undertiden
pligtmassigt for en myndighed at inddrage eller medinddrage finansformal. En
skensmassig afskedigelse kan gennemferes for at skabe en besparelse, der dog i

60. Se om finansiel magtfordrejning i almindelighed Poul Andersen (1924) p. 180 ff., (1935)
p. 17 ff., (1965) p. 378 ff., Ole Krarup (1969) p. 87 ff., Ole Krarup og Jergen Mathiassen
(1976) p. 130, Claus Haagen Jensen og Carl Aage Nergaard (1984) p. 192 f., Karsten
Revsbech (1986) p. 284 ff., Steen Ransholdt (1987) p. 720 f., Hans Gammeltoft-Hansen
m.fl. (1994) p. 233 ff. og 549, Jon Andersen (1997) p. 113 f., Bent Christensen (1997)
p. 134 jf. 209, Jens Garde m.fl. (1997) p. 198 ff. og Bendt Berg (1998) p. 113 f.
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sig selv skal vare saglig, og en skensmassig budgetbeslutning kan vaere motiveret
og begrundet af et bredt spektrum af gkonomiske overvejelser.

Det finansielle formal er i tvivistilfzelde ofte blevet péset i praksis. Selv om
formélet anskues som anerkendelsesvardig del af administrative motivations- og
legitimationsgrundlag, er det i de foreliggende sager ofte blevet udstedt fra
kredsen af lovlige kriterier jf. f.eks. FOB 90.153. De oplagt lovlige eksempler pa
varetagelse af forvaltningsfinansielle formal er ikke blevet indbragt for eller
eventuelt taget op af prevelsesmyndighedere, og prevelsesresultaterne kan prima
facie give et fejlagtigt indtryk af en generel forhandsformodning for ulovlighed.

Nogle granseflader

Den sarlige retlige fokus pa finansiel skensudfyldning er en refleks af den
almindelige fordring om hjemmel ved opkravning af afgifter og gebyrer. Det er
i vidt omfang tale om forskellige sider af samme problemstilling i den forstand,
at finansiel magtfordrejning typisk drejer sig om tilfelde, hvor et eller flere
finansielle formal indgér som bestanddel af en afgerelses motivationer/pramisser,
men uden at have fundet udtryk i afgerelsens indhold. I modsatning galder kravet
om skerpet eller klar hjemmel 1 forhold til retsakter af konkret og generel art,
som typisk direkte i sit indhold palegger borgermne en gkonomisk byrde.

Gebyrforbudet er en traditionel del af det almindelige legalitetsprincip. Reglen er
groft sagt, at en offentlig myndighed ikke af sig selv kan opkreve afgifter, der
avler egentlige indtaegt; dvs. afgifter, som er private dekningsbidrag ud over de
faktiske omkostninger. Det vil vare beskatning, og det kreever lovgiveraktivitet.
Reglen er i forskellige sammenhange fastslaet af domstole og ombudsmand:

"Det folger af de almindelige hjemmelssynspunkter ... at der ikke kan sluttes
modsatningsvis fra det forhold, at lovgivningsmagten ikke har forbudt gebyrop-
kreevning, til, at gebyropkrzvning da skulle veare tilladt ved administrativ
foranstaltning. Det centrale i hjemmelskravet er kravet om, at der skal foreligge en
bemyndigelse fra lovgivningsmagten. Hvor en sddan bemyndigelse ikke foreligger,
er administrationen afskaret fra at opkrve gebyr" jf. FOB 1987.47 (51).%"

Den tatte forbindelse mellem hjemmelskravet og magtfordrejningstankegange er
1 gvrigt blevet tydeliggjort pd netop gebyromradet. Der er henvist til, at en
graduering af hjemmelskravet til administrativ afgiftsopkreevning bl.a. beror pa
en vurdering af, om opkravningen tjener andre acceptable (accessoriske) formal
end selve omkostningsdzkningen, som altsa eo ipso er legitim.®” En anvendelse
af den pagzldende indtegt, som f.eks. ligger langt fra myndighedens eller det
pagzldende regelsats "specielle” omrade vil neppe kunne accepteres.

61. Se fra nyere tid iseer FOB 90.126, 96.75, 97.345, U 93.757 H og 98.956 V jf. 92.793 @.

62. Se Bent Christensen (1997) p. 270 og Jens Garde m.fl. (1997) p. 171.
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Indholdet af det almindelige krav om hjemmel er kompliceret som nzvnt i I1.D.,
og det forfolges ikke yderligere her. Hjemmelskravet kan ogsi anskues i et
dynamisk perspektiv, og der er siledes maske en vis sammenhzng mellem den
stedfundne udvikling i provelsesmyndighedernes holdning til finansielt sken og
til hjemmelskravet i relation til afgiftsopkrevning jf. VI.B.1.

Som et andet interessant greensefladeproblem kan der kort peges p4, at finansielle
overvejelser indgér i andre udfyldningsgrundlag end formaélsbetragtninger og
magtfordrejning. Forvaltningen opmuntres inden for skensreguleringen generelt
til bestemte former for finansiel péavirkning. Der er siledes skabt retlige
incitamenter til f.eks. at undgd administrativ vaerdispild og til at tilretteleegge
administrativ sagsbehandling pa en praktisk og effektiv méde; incitamenter, som
peger 1 modsat retning end magtfordrejningslarens traditionelle forbeholdenhed
over for finansielle formél. Verdispilds- og konveniensbetragtninger er alment
lovlige, og magtfordrejningspraveren ma i sin bedemmelse af det finansielle
formal respektere sidanne tvargaende interesser.”’

Typologiens myndighedsperspektiv

Den klassiske formélstypologi er i sin angivelse af det finansielle formal explicit
orienteret mod det kommunale jf. f.eks. U 28.675 H og 30.876 V. Det er her, at
finansiel magtfordrejning har sin historiske oprindelse. De forste domme herom
har ligesom sagerne om fagforeningspolitiske interesser veeret med at til at forme
og udvikle domstolenes forste kontrol af forvaltningens sken. Der er 1 nyere
praksis ogs& mange eksempler pa pekunizre indslag i konkrete forvaltningsakter,
og det er formentlig netop denne del af magtfordrejningsuniverset, som
fenomenologisk méa antages at have undergéet sterst forandring og facettering.
Der er f.eks. meget stor afstand mellem faktum 1 f.ieks. U 29.452 H og 86.864 H.

Det er i den forbindelse karakteristisk, at ombudsmandsinstitutionen kun har varet
involveret i ganske fa sager om uvedkommende gkonomiske formal. En grund til
det kan vare, at det i relation til i hvert fald klagesager kan vere af betydning,
at disse sager ofte er vanskelige at gennemskue for en borger og desuden ikke
nedvendigvis bergrer borgeren pa samme made som f.eks. en afskedigelsessag. En
anden grund kan vere, at netop det kommunale omréade indtil for nylig ikke har
haft ombudsmandsinstitutionens fulde bevagenhed jf. IV.D.4.

Den kommunale indgangsvinkel til varetagelsen af finansielle formal ma i lyset
af nyere praksis fastholdes. Hovedparten af praksis om finansielle kriterier
vedrerer det decentrale niveau dog ikke f.eks. FOB 90.153. Det kan forst og
fremmest veere en folge af, at det er kommunerne, som 1 henhold til lovgivningen
er ansvarlig for store og tunge dele af det offentliges skonomiske forpligtelser

63. Se om konveniens f.eks. U 85.85 @, 88.1029 H, 92.227 H, 93.727 @, 96.678 H og FOB
97.323. Konvenienshensyn kan meget sjzldent tillegges udslagsgivende betydning.
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over for borgerne/brugerne. Kommunerne besidder pé forskellige omrader f.eks.
byggelovgivningen en oplagt dobbeltrolle.®

Det finansielle formal er i hvert fald ofte mere synligt pd det decentrale niveau.
Den givne opgavefordeling er blevet betonet af en kommune i1 en sag om
lovligheden af kommunale dispensationer til helarsbeboelse i sommerhusomréder:

"Det mé ... tages i betragtning, at lovgiver har fundet det nigtigst at henlegge den
endelige kompetence til den enkelte kommune med den begrundelse, at det er den,
som far den egede ekonomiske byrde af en helarsbostning” jf. U 96.583 @ (590).

Landsretten tog hensyn til dette forhold ved indirekte at anfore, at udsigten til
ogede udgifter i forbindelse med helarsbeboelse ville kunne vare en legitim del
af de kommunale foruds@tninger for en dispensation.®” Der er ovenfor peget pa
grunde til, at kommunerne er mere abne over for bl.a. finansielle inputs jf. [I[.B.4.

Typologiens skarpe formalsseparation

Den klassiske formalstypologi er utilstraekkelig i sin beskrivelse af det finansielle
forméls mangfoldighed og samspilsmuligheder. Det finansielle formal er det af
de klassiske formalskategorier, som f.eks. synes at vaere mest disponeret for
kollektive formalssammenhange. En stor del af det offentliges dispositioner mé
uundgaeligt vere styret af gkonomiske overvejelser, uanset om det fremgar eller
ej. Typologien vidner om en tydelig og 1 dag overdreven kassetenkning 1 lyset af
de efterhdnden mange eksempler pa kombinerede kriterier jf. II[.C.3. En accept
af underordnede finansielle led i afgarelsers motivation og preemisser er i sig selv
en slekkelse af de entydige band, som typologien lzgger op til.

Det kan endvidere havdes, at det finansielle formal er den formalstype, som for
en udspekuleret administrativ beslutningstager nok er "nemmest" at stille i
skyggen af andre og mindre kontroversielle hovedformal. Finansformal ligger i
hvert fald ofte under for andre mere noble og forsvarlige forvaltningsformal.

Dette illustreres af fieks. U 91.373 H om antenneforeningens kritik af en
lokalplansbestemmelse, som blev angrebet for at tjene den pagaldende kommunes
gkonomiske interesser jf. IV.B.2. Dette forma!l kunne efter sagsogerens opfattelse
ikke varetages i henhold til den pageldende bestemmelse i planloven. Det blev
dog imedegéet fra kommunalt hold, idet det bl.a. blev anfart, at en skonomisk
interesse klart 13 inden for de formal, som kunne forfolges ved lokalplanen, og der
intet odigst var i, at planmassige formal tillige indeholdt gkonomiske formal.

64. Se f.eks. Bendt Berg (1998) p. 57.

65. Se om kommunale ressourceprioriteringer pa socialomrédet f.eks. FOB 92.264 og 95.400.
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Kommunens anbringende var, at det gkonomiske formal i hvert fald matte anses
som sagligt som et sideordnet formal. Det blev der argumenteret for, at det var,
idet det afgorende sigte med lokalplanen var det planmassige efter kommunens
udsagn. Det blev bl.a. konkretiseret i et legitimt enske om at sikre borgeme
optimale kommunikationsmuligheder. [ landsretten blev der ikke fundet grundlag
for at antage, at der ikke skulle ligge langsigtede planmessige overvejelser, men
derimod et gnske om at tilgodese bynettet gkonomisk, bag lokalplanen.

Hejesteret tiltradte, at der ikke var grundlag for at antage, at den omstridte
lokalplanbestemmelse ikke beroede pa planlegningsmassige overvejelser. Der
blev dermed ikke taget stilling til, om det skonomiske formal overhovedet var
lovligt at indlemme 1 kredsen af kriterier, idet det forblev et hypotetisk spergsmal.
Opretholdelsen af lokalplansbestemmelsen kan skyldes, at dommerne ansa kravet
om tilslutning til bynettet for rimeligt, selv om det matte vaere motiveret af en
finansiel interesse i flere indtaegter. Det er i hvert fald bemarkelsesverdigt, at
dommerne som nzvnt ovenfor ikke tog notits af, at forvaltningen i et brev til
antenneforeningen havde udtalt, at det bl.a. 14 kommunen pa sinde at sikre, at den
investering, der var foretaget i bynettet, kunne udnyttes bedst muligt.

Den tolerance over for visse finansielle formal, som U 91.373 H implicit kan ses
som udtryk for, gar pa den anden side ikke sa vidt som til at bldstemple en
administrativ varetagelse af alle former for samfundsgkonomiske formal. Den
retlige bedemmelse af finanshensyn beror stadig p4 situationen. Forvaltningen skal
eksempelvis veere meget varsom med at skele til formal, som er forbundne med
en favorisering af private personer. Det blev fastsliet i dommen om feriecentret
Lalandia i U 90.106 @, at en kommune i en omtvistet lokalplan havde ladet sig
styre af egne og/eller en privat grundejers skonomiske interesser, og at disse to
former for finansielle formél ikke kunne varetages i henhold til planlovgivningen.

Lalandiasagen

Sagen vedrerte en kommunes salg af et areal til et stort feriecenter og den herefter
vedtagne lokalplan, som havde til formél at fremme byggeriet af dette center og
samtidig at hindre bebyggelse af naboarealerne. Ejerne af nabogrundene anfegtede
lokalplanens gyldighed ved bl.a. at pege pa det abenbare misforhold, der bestod
mellem lokalplanens bestemmelser om en meget ringe udnyttelsesgrad for
nabogrundene og den intensive udnyttelsesret for ejeren af Lalandiaomradet.

Naboernes argumentation gik for si vidt primert pa, at kommunalforvaltningen
havde forfordelt ejeren af det planlagte feriecenter, og en sadan forfolgelse af
andres private interesser ville vaere i modstrid med kravet om et sagligt begrundet
sken. @stre Landsret viste sig lydher over for sagsegerne og gik i sine preemisser
videre end til at statuere privat magtfordrejning. Kommunens egen gkonomiske
interesse i at opné en hurtig gennemferelse af centerbyggeriet blev af retten anset
for usaglig, ligesom en hensyntagen til "den handels- og beskeftigelsesmassige
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udvikling" i kommunen ikke lovligt kunne varetages pa grundlag af de befgjelser,
som var tillagt kommunen i planlovgivningen.®®

IV.C.5. Finansielle enkeltomrider

For at beskrive mangfoldigheden af det finansielle formal nermere kan der
foretages en yderligere underopdeling. Det er der ogsa mange og gode forslag til
i flere af de almindelige fremstillinger af finansiel magtfordrejning. Det ses heraf,
at det er vanskeligt at finde et gennemgéende og konsekvent opdelingsgrundlag,
og at f.eks. skattemessige formal kan have mange former. Jeg henholder mig i
det falgende i det store hele til de almindeligt anvendte specifikationer og opstiller
ikke en liste over alle mulige finansielle formal men behandler kun:

- kommunale skatteformal

- bopzlskrav

- miljeformal

- inddrivelse af offentlig geld

Sigtet 1 resten af dette afsnit er at vurdere, om domstolenes og ombudsmandens
bedemmelse af finansiel saglighed pa disse udvalgte omrider ma antages at
beveege sig f.eks. i retning af lempelser eller skerpelser. En helt indledende pointe
er, at der kan vare forskel pa udviklingen af malestokken pa forskellige omréder.
Hertil kommer bl.a., at udviklingstakten kan variere. Der er endelig nzppe tvivl
om, at den igangverende udvikling vil fortsztte pa forskellig made.

Generel skepsis over uhjemlede skatteformal

Det er symptomatisk for flere zldre domme om finansiel magtfordrejning, at en
forvaltningsmyndighed gribes i et efter nutidig malestok utankeligt misbrug jf.
f.eks. U 29.452 H. Den klassiske fordomsfuldhed over for det finansielle formal
hznger altsa pa dette omrade ikke blot sammen med en retsstatslig accentuering
af en snaver kreds af legitime administrative opgaver men ogsd med, at flere
&ldre sager repraesenterer helt uacceptable brud pa kravet om saglighed.

Dette illustreres af U 29.452 H om en kommunalbestyrelse, der i regulativerne for
de kommunale gasveerk og elveark bestemte, at forsyningen skulle afbrydes over
for aftagere, der var i restance med skat og anden skyld til kommunen. Der var
ingen hjemmel i skattelovgivningen til at afbryde gas og el som tvangsmiddel til
inddrivelse af kommuneskatter. Byradet havde anvendt disse bestemmelser over
for sagsegeren fru Jensen, hvis mand havde beskaftiget sig med fabrikation og
salg af dametej, indtil han pa et tidspunkt gik konkurs. Da boet ikke kunne deekke
skatterestancerne, afbrod kommunen forsyningemne af gas og el til bade parrets

66. Se generelt om planlegningslovens formal f.eks. Karsten Revsbech (1996) p. 23 ff. Ogsa
ud fra lighedsbetragtninger er der nyere praksis for, at forvaltningsskonomiske hensyn
ikke uden videre kan begrunde en forskelsbehandling jf. f.eks. U 91.358 @ og 93.727 @.
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bolig og mandens fabrik. Hajesteret kom meget forstaeligt frem til, at kommunen
i mangel af lovhjemmel ikke med feje kunne ivarksette en leveringsnzgtelse.
Dommen er et klart udtryk for, at en kommune er forpligtet til at levere gas og
el "indenfor de i Regulativerne indeholdte saglige Begreensninger". Her kunne
dommerne efter min mening med fordel have anvendt udtrykket "magtfordrejning"
for at sende et utvetydigt signal om uenskeligheden af sddanne dispositioner.®”

En af de relativt fa sager, hvor ombudsmanden har udtalt sig om sagligheden af
skattefinansielle formal, er FOB 75.380 vedrerende en kommunes beslutning om
at forhgje vandafgiften. En virksomhed gjorde geldende, at kommunens mal var
at tilvejebringe en vesentlig forhgjelse af overskuddet fra vandforsyningen og en
reduktion i kommunens skatteudskrivning. Det fremgik af referatet fra det mede,
hvor forhgjelsen blev vedtaget af kommunalbestyrelsen, at borgmesteren selv
opfattede den som "en forbrugsafgift pa vand". Virksomheden indbragte
afgorelsen for tilsynsradet, som valgte at henskyde sagen til indenrigsministeriets
afgerelse. Det anfortes i ministeriets afgarelse, at en kommune ikke lovligt kan:

"fore en takst- og afgiftspolitik, der ved at tilstrabe overskud pa driften af de
kommunale varker gver direkte indflydelse pad den kommunale skatteudskrivning".

Det ekonomiske udvalg i Gladsaxe kommune vedtog efter indenrigsministeriets
afgorelse at henlegge eventuelle overskud fra vandforsyningen til finansiering af
fremtidig anlagsvirksomhed og udjevning af kommende driftsunderskud, og
kommunen undgik hermed, at ministeriet foretog sig yderligere 1 tilsynssagen.
Ombudsmanden lagde i sin gennemgang af sagen til grund, at kommunen havde
budgetteret med et overskud pa vandforsyningen med det sigfe at nedbringe de
kommunale skatter, og han kunne pa den baggrund ikke anse beslutningen om
forhgjelse af vandafgiften for "retmaessig".

Ombudsmanden henstillede til indenrigsministeriet at seoge foranlediget, at
kommunalbestyrelsen foretog en ny sagsbehandling af spergsmélet om, hvorvidt
der ud fra overvejelser om fremtidig investeringsvirksomhed var behov for
henleggelse af overskud med henblik pa selvfinansiering af anlegsvirksomhed.
Kommunen havde ikke oprindeligt eller efterfelgende lagt planer om fremtidige
dispositioner pa vandforsyningsomradet.

Ombudsmanden tilfgjede, at forhgjelsen betad en forrykning af byrdefordelingen
mellem kommunens borgere, navnlig den byrdefordeling som den kommunale
skattelovgivning var udtryk for, og at en sadan forrykning matte forudsette et
seerligt retsgrundlag. Et sidant var ikke tilstede i sagen, og overprisen udgjorde
med andre ord en uhjemlet skat. Laren om usaglige hensyn blev hverken navnt

67. Se ogsd landsrettens dom i f.eks. U 28.675 H. Se om ulovlig og uvedkommende
administrativ "pression” ogsé f.eks. U 24.747 H, 25.906 H, 26.990 @ og 36.798 O.
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af klager eller af ombudsmanden, idet sagen blev "procederet” af klager og
"afgjort" af ombudsmanden med henvisning til grundlovens § 43 og almindelige
hjemmelsbetragtninger. Ombudsmandens vurdering og kritik af beslutningen om
afgiftsforhgjelsen blev altsa formuleret i afdeempede vendinger, og det pageeldende
finansielle formal var altsa for ham at se ikke groft.

Var sagen opstaet efter afsigelsen af U 86.864 H, som omtales i det folgende,
kunne kommunen maske have habet pa starre forstielse fra ombudsmandens side.
FOB 75.380 minder pi visse punkter om forlgbet i denne vigtige dom, men der
var dog ingen umiddelbar sammenh®ng mellem vandafgiften og udgifterne til
vandforsyningen. Det var desuden efter de foreliggende oplysninger klart, at
kommunen (borgmesteren) forfulgte et direkte fiskalt sigte med afgiftsforhgjelsen.

Praksis synes pa dette omrade at ligge nogenlunde fast, idet landsretterne for nylig
pa lignende méade har taget stilling til sagligheden af skonomiske bidrag til
kommunale parkeringsfonde jf. U 92.793 @ og 98.956 V. Det fremgar heraf, at
beslutningerne om at betinge byggetilladelser af finansielle bidrag til kommunens
parkeringsanleg ikke uden videre er saglige men ma opfylde en rekke ngje
angivne krav om bl.a. eremarkning og individualiseret anvendelse.

Fasttemret forbud mod boplskrav

Der kan af praksis desuden udledes en almindelig regel om, at bopalskrav i den
ene eller anden form er usaglige. Det finansielle indslag i sddanne krav vil ofte
veere et gnske om at udvide beskatningsgrundlaget for den pagzldende kommune.

Et tidligt eksempel er U 27.48 H om en premierlgjtnant, der af sine foresatte blev
pélagt at tage bopel 1 Holbeek kommune, hvor hans bataljon var indkvarteret. Der
var indgaet en aftale mellem kommunen og krigsministeriet, som skulle sikre, at
befalingsmand betalte skat til den kommune, hvor de gjorde tjeneste. Premierlgjt-
nanten pastod palegget kendt ugyldig med henvisning til, at den ikke var givet
af militere grunde men af hensyn til en overenskomst, som skulle vaere med til
at skaffe kommunen skatteindtzgter. Officeren fik overraskende ikke medhold ved
Hgjesteret, der uden nogen egentlig begrundelse blot udtalte, at generalkomandoen
ikke havde "overskredet grenserne for sin myndighed".

Ogsa sa tidlige afgerelser som U 15.257 H jf. 13.603 V og 24.747 H handler om
usaglige kriterier, men dommeme statuerer ikke usaglighed/magtfordrejning. Disse
sager har dog fungeret som loftestang for den senere domstolskontrol af, om den
administrative skensudevelse er inficeret med uvedkommende hensyn.

I en serie af senere sager har provelsesmyndighederne cementeret ulovligheden af
bopalskrav jf. U 35.516 H. Byradet i Vordingborg havde her med henvisning til
et cirkulere fra socialministeriet besluttet, at rabatkort til indkeb af margarine kun
kunne indleses hos margarineforhandlere, der ikke blot havde forretning men ogsa
bopzl i kommunen. Socialministeriet oplyste, at formalet med cirkuleret bl.a. var
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at gere det muligt for kommunemne at gennemfere en enkelt administrativ ordning
og at gere muligt for kommuneme at lade ordningen omfatte butikker i de dele
af lokalomradet, hvis beboere navnlig kom i betragtning ved hjzlpens uddeling.

Kravet om bopzl i kommunen faldt uden for cirkulerets kreds af lovlige formal.
Baggrunden for kravet var et snske om at begunstige indenbys nzringsdrivende
fremfor udenbys og dermed at sikre kommunen skatteindtegter. Hajesteret fandt
denne begrundelse for usaglig og anforte, at bestemmelsen om at kun forhandlere
med fast bopeel kan f& margarinekort indlest, var truffet ud fra hensyn, der var "de
af loven forfulgte Formaal uvedkommende". Dommen er meget overbevisende i
betragtning af, at loven om hjelp til indkeb af margarine, som var grundlaget for
det pagzldende cirkulere, ikke havde noget som helst med skatteopkravning at
gore. Selv om ordet magtfordrejning ikke optrader i domspr&misserne eller i
domsreferatet, star rettens resonnementet tydeligt i geld til leeren herom.

Forbudet mod bopelskrav synes efterhdnden at veere blevet taget til efterretning
af de fleste kommunale forvaltninger, og der er kun fa nyere sager om denne
form for finansiel interessevaretagelse.®”

Accept af rummelige miljsformal

Der er nyere eksempler pa en mere nansom stillingtagen til visse ekonomiske
formal end man nok ville forvente efter traditionen. Den retlige bedemmelse af
finansielle forméal synes pa flere omrader at vaere pi vej mod en liberalisering. Det
er vanskeligt at dokumentere en generel bevagelse, da prevelsesmyndighedernes
afgarelser er lgsninger af konkrete tvister. Der kan dog spores en tendens til starre
finansiel tolerance fra provelsesside.

Det illustreres f.eks. af affaldsregulativdommen, hvori Hgjesteret godkendte et
vaesentligt finansformél jf. U 86.864 H. Sagen drejede sig om et kommunalt
affaldsforbreendingsanleeg, som leverede varme til kommunens borgere.
Kommunen opkravede afgift ved modtagelsen af affald, og det var kommunens
forventning, at disse afgifter sammen med indtegterne ved salg af varme ville
gore anlzgget rentabelt. Der var imidlertid i flere ar underskud pd kommunens
renovationsvaesenet, og det métte der geres noget ved.

Retssagen opstod, fordi kommunen mistenkte en privat vognmand for at aflevere
affald direkte pd lossepladsen for derved at slippe for at betale afgift til
forbreendingsanstalten. Vognmanden kerte containere med affald fra private
virksomhederne ud til forbreendingsanlegget. Kommunen havde ansvar for
lossepladserne og enskede at omdirigere trafikken med brandbart affald derfra til
forbreendingsanstalten. Kommunen var af hensyn til planlegningen af anleg og

68. Se f.eks. U 36.765 V, 37.797 V, 58.455 @, 63.129 H og 83.986 & men cfr. 17.48 H.
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udvidelse af lossepladser legitimt interesseret i at fa styr pa, hvor meget affald der
var i den pagaldende by.

De kommunale myndigheder vedtog et regulativ om bortskaffelse af affald, som
indeholdt et padbud om, at affald fra erhvervsvirksomheder skulle afleveres til
forbreendingsanstalten, og at kerslen skulle ske ved kommunens foranstaltning.
Pabudet afskar vognmanden fra at udeve dele af sin virksomhed med kersel af
affald, hvorfor han sagsegte kommunen med péstand om, at regulativet var
ugyldigt. Hans anbringende var, at denne generelle retsakt ubefejet var motiveret
af hensynet til kommunens ekonomi. Vognmanden baserede sin protest mod
affaldsregulativet og kerselsordningen pa, at disse beslutninger kun kunne treffes,
nar miljomeessige hensyn talte derfor.

Der var ingen oplysninger om miljeklager, og kommunen havde ikke fort bevis
for, at vognmanden havde forsegt at omgé afleveringspligten. Kommunen
insisterede dog pa, at regulativet fremfor alt havde legitime miljgmassige hensyn
for gje, og kommunen anerkendt altsé implicit, at en finansielt begrundet ordning
kunne have veret problematisk. En kommunal inspekter kom dog til at bemaerke:

"Naturligvis spillede hensynet til skonomien ind, men det var ikke bevaggrunden
for det nye regulativ. Princippet for de kommunale verker - til levering af el og
vand - er, at de skal hvile i sig selv. Dette hensyn gor sig ogséd gzldende med
hensyn til forbreendingsanlegget”.

Inspekteren tilfgjede, at selvfinansieringen af anlegget ikke var ngdvendig, og at
kommunen godt kunne "komme skattekroner i". Det ville si blive skatteyderne,
og ikke de konkrete brugere af forbreendingsanstalten, der betalte for driften.

Et flertal pa fire ud af fem hejesteretsdommere stadfestede landsrettens frifindelse
af kommunen og fremhevede sével miljemassige som gkonomiske preemisser for
kommunens beslutning. Hojesterets flertal tog stilling til tre spergsméal. Dommerne
fandt det for det forste 1 overensstemmelse med miljelovgivningen, at kommunen
opstillede et krav om, at erhvervsvirksomheder skulle lade deres affald braende.
Der var derimod tvivl om svaret p& de naste to spergsmal. Kunne kommunen 1
et regulativ kraeve, at denne forbreending skete ved kommunens anstalt, og var det
i den forbindelse lovligt, at regulativet inddrog den private vognmandskersel
under det kommunale renovationsvasen? Hertil anforte flertallet 1 Hgjesteret, at
disse bestemmelser i regulativet:

"kan begrundes med enskeligheden af kontrol hermed af miljemassige grunde, men
mé efter det oplyste antages i veesentlig grad at skyldes ensket om at nedbringe
kommunens underskud ved driften af renovationsvasenet. Efter sammenhwngen
mellem udgifterne til renovationsvasenet og afgifterne ved forbrending findes dette
gnske imidlertid ikke at kunne fere til tilsidesattelse af den fastsatte ordning" (her
fremhzavet).
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Det ville have gjort dommen betydelig klarere men ogsé mere vidtreekkende, hvis
det var blevet uddybet, hvad der pracist blev forstaet som "sammenhazngen". Den
judicielle accept af det skonomiske formal er blevet forklaret med, at kommunens
onske om at beskytte skatteborgerne mod indirekte at bidrage til opretholdelsen
af affaldsordningen blev anset for sagligt.*” Det var lovligt at sztte hensynet til
den kommunale gkonomi "i spidsen" for et regulativ, og affaldsordningen kunne
altsa selv begrunde afgifter og inddragelse af privat vognmandskersel. Dommen
betyder i denne udlegning, at love om kommunal forsyningsvirksomhed ikke
explicit behover at nzvne skonomiske beslutningspremisser for at gere dem
tilladelige. Det vil med andre ord abne op for stor uskreven finansiel frihed.

Denne udlegning overser dog efter min opfattelse, at der indirekte var stette for
lovligheden af varetagelse af et finansielt hensyn i miljeretlige sammenh&nge i
formélsbestemmelsen til miljebeskyttelsesloven. Denne lovs § 1 stk. 3 indeholdt
indtil 1987 et princip om, at miljghensyn lovligt kunne afvejes over for bl.a.
hensynet til skonomiske konsekvenser. Denne interesseafvejningsregel er senere
faldet ud af loven men er i henhold til forarbejderne fortsat af betydning.”” Selv
om miljebeskyttelsesloven ikke synes at have varet af direkte betydning for det
anfeegtede regulativ, kan lovgivers legitimering af visse finansielle interesser have
pavirket dommernes accept af den pagaldende affaldsordning.

Den dissentierende dommers opfattelse af sagen er mere pa linie med traditionel
magtfordrejningstankegang, idet hensynet til forbreendingsanstaltens ekonomi
"ikke alene" fandtes at kunne begrunde den etablerede fallesordning med hensyn
til bortskaffelse af brendbart affald. Dommeren haftede sig konkret ved, at der
ikke var konstateret miljemessige gener ved vognmandens virksomhed, inden
kommunen vedtog regulativet, og at formalet med dette "i alt vaesentligt" matte
antages at have varet at forbedre forbrendingsanlzggets gkonomi. Denne dommer
kan altsé have set forvaltningens henvisning til miljeformal som et skalkeskjul for
det gkonomiske formél, og det kan i sig selv have frastadt dommeren.

Lovmzssig interesse for inddrivelse af offentlig geeld

Endelig vil jeg til belysning af finansielle formal nevne FOB 90.291 om afslag
pé to ansggninger om keretilladelse med henvisning til anseggernes gkonomiske
vanskeligheder. Vejtransportradet og Persontrafikradet kunne ikke imedekomme
ansggninger om henholdsvis vognmandstilladelse efter godskerselsloven og om
tilladelse til turist- og bestillingskersel efter busloven, fordi de pégesldende
ansegere ikke opfyldte kvalifikationskravene. De to ansggerne havde tidligere haft
gkonomiske vanskeligheder ved driften af deres virksomheder. Det blev tillagt
afgorende betydning, om disse vanskeligheder ved fornuftig drift kunne veere

69. Se Mogens Heide-Jergensen (1993) p. 535 ff.

70.  Se Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 229 og Erik Pedersen (1987) p. 24 ff. Se om
ekspropriationsaspektet i dommen f.eks. Jergen Bjerring og Gorm Magller (1998) p. 534.
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undgaet. Myndighederne mente med henvisning hertil, at ansegerne ikke kunne
gore det antageligt, at de vil kunne udeve vognmands- og bestillingsvirksomhed
pa forsvarlig made og i overensstemmelse med god skik inden for branchen. Dette
vandelskrav blev administreret sadan, at det for ansegere, der tidligere havde
vearet involveret i en konkurs og lign., 1 det folgende ar "nermest umuligt" kunne
fa de gnskede tilladelser.

Vejtransportradet udtalte om baggrunden for denne praksis, at det ikke specielt var
tilsideseettelse af hensyn til den tidligere virksomheds kunder, men snarere
hensynet til dens kreditorer, herunder det offentlige, der havde betydning for
radets vurdering af anseggningssager. Hertil kom, at myndighedernes praksis kunne
medvirke til at begreense det samfundsmessigt usnskede "konkursrytteri”. De
segte tilladelser blev altsa i henhold til en vag og elastisk hjemmelsbestemmelse
afsldet med et samfundsfinansielt formal for gje nemlig det offentliges interesse
i at skabe retlige incitamenter til indfrielse af gald til det offentlige.

Ombudsmanden udtalte om godskerselsloven, at der ikke var hjemmel til en
praksis af det beskrevne indhold. Vandelskravet méttes forstds som et krav om
dadelveerdigt forhold fra ansegernes side. For at give afslag pa en ansegning om
vognmandstilladelse matte det saledes kraeves, at en anseger i forbindelse med de
tidligere skonomiske vanskeligheder havde udvist personligt kritisabel adfaerd. Det
ville ikke veere nok, at vanskelighederne skyldtes, at ansegeren havde savnet
gkonomisk og forretningsmassigt talent. Ombudsmanden anferte desuden:

"Modsat ma det veere min opfattelse, at fastholdelse af den nuvarende praksis i
uzndret omfang kraver en lovendring. Jeg skal herefter udtrykkeligt bemarke, at
jeg ikke har taget stilling til hensigtsmassighedenaf og det samfundsmassige behov
for en praksis som den omhandlede. Mine betragtninger ovenfor drejer sig alene om
de retlige hjemmelskrav" udtalelsen p. 297.

Der er som svar pa denne udtalelse gennemfert en @ndring af de omhandlede
love, og der nu abnet op for en hensyntagen til det offentliges interesse som
kreditor. Der er saledes indsat positiv hjemmel for, at de relevante myndigheder
kan varetage det offentliges interesse som kreditor.”"

En hensyntagen til inddrivelse af offentlig gald er blevet legitim i henhold til en
lang reekke autorisationslove. Disse lovinitiativer uddybes senere. Denne explicitte
hjemmelsskabelse betyder, at der ikke laengere er tale om skensmassige afgarelser
i relation til geldsinddrivelseshensynet, og at leren om udfyldende finansielle
formal dermed er ude af billedet pa de specifikke lovomrader. Spergsmalet er, om
lovgivers spredte signaler herudover kan pavirke andre reguleringsfelter jf. V.B.2.

71.  Se henholdsvis lov nr. 839 af 18. december 1991 om @ndring af lov om godskersel og
lov nr. 840 af 18. december 1991 om @ndring af lov om buskersel.
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IV.D. Delopsamling

Som afslutning pa analysen af retspraksis sammenfattes og diskuteres samspillet
mellem teori og praksis, veerdien af det subjektive, udviklingen i kredsen af
ulovlige formal og ombudsmandens magtfordrejningspravelse.

IV.D.1. Teori i praksis

Det er i almindelighed vanskeligt at se, 1 hvilken grad og pa hvilken made en
dommer har benyttet sig af den juridiske teori. Er den foreliggende litteratur om
magtfordrejning f.eks. blevet inddraget og overvejet under sagen af dommeren,
og har en bestemt teoretisk model varet tillagt szrlig veegt? Sadanne spergsmal
ma ofte hensta som ubesvarede, fordi danske domsafsigelser i hverken noter eller
premisser indeholder konsekvente referencer til den juridiske doktrin.

Det kan derfor i hvert fald ikke direkte afleeses, om en forfatters standpunkt har
veeret anvendt og inddraget i rettens rzsonnement.”” Teoriens indvirkning vil
kunne fremga indirekte af dommenes argumentation. Teorien har imidlertid pa sin
side varet meget orienteret og loyal mod domspraksis, hvad der skinner igennem
i opfattelsen af begrebet som uskrevent.”™

En domstolsafgerelse ville neppe opfylde de krav til indholdet af en begrundelse,
som efter forvaltningslovens § 24 gelder for forvaltningens afgerelser. I
modsatning hertil forsyner ombudsmanden sine konklusioner med fyldige og
generelle begrundelser, som bl.a. indeholder redegerelser for teoriens rolle.

For s& vidt angér forholdet mellem magtfordrejningsspecifik teori og praksis kan
man konstatere, at det teoretiske begrebsapparat har fundet meget lidt anvendelse
1 praksis, og at de forskellige diskussioner om kontrollens reekkevidde ikke har sat
sig umiddelbare spor i prevelsesmyndighedernes indstilling til begrebet. Det er
ferst og fremmest bemerkelsesvardigt, at den klassiske doktrin om en subjektiv
kontrol ikke for alvor er blevet reciperet af pravelsesinstanserne, og at der i
relation til den (alternative) objektive prevelse er en hej grad af kontinuitet
mellem de &ldre og nyere praksis.

Objektiveringen vedrerer som tendens saledes kun det teoretiske udviklingsforleb,
idet praksis til stadighed ferst og fremmest har fulgt den objektive linie. Den
kombinerede teori om magtfordrejning er i gvrigt efter min opfattelse vanskelig

72.  For en kritik heraf se Peter Blume (1985) p. 118 ff. Den norske hgjesteret er blevet mere
omhyggelig med litteraturhenvisninger jf. Jens Edvin Skoghey (1996) p. 209 f.

73.  Jens Garde m.fl. (1997) p. 187 taler om "et dommerskabt krav til forvaltningen. Dette
krav er i gvrigt senere lagt til grund i ombudsmandens praksis”. Bent Christensen (1997)
p. 106 opfatter begrebet lidt bredere som skabt ved "provelsesorganemes praksis” jf. Hans
Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 32. Se ogsé f.eks. Morten Wegener (1994) p. 108.
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at se som en praktisk realitet, og der synes ikke efter introduktionen af denne teori
at veere sket et sterre eller mindre omslag i retspraksis 1 retning af en skarpet
kontrol af administrative bevaggrunde.

Der er dog som beskrevet i IV.B.2. eksempler pa, at dommere og ombudsmend
af og til har varet villige til at ga tettere pa forvaltningens skensudgvelse end
hjemmelsniveauet, og det klareste tilfzlde er ombudsmandens undersogelse af
udlendingemyndighedernes bevaeggrunde i FOB 88.100. Denne sag er dog ikke
i sig selv en tendens, og den er ikke ment som et svar pa en teoretisk diskussion.
Det er vanskeligt at afgere, om tiden generelt arbejder for en subjektiveret
magtfordrejningskontrol. I givet fald vil der vere tale om en forsinket accept af
teorien om ulovlige hensigter og ikke en tilbagevenden til en tidligere praksis.

IV.D.2. Nytten af subjektivering

Generelt kan man pege pa, at en subjektiv model forudsztter en mere offensiv
indsats end en hjemmelskontrol, og at ombudsmanden i nogle henseender virker
mere oplagt som kontroller af en sadant saglighedsprincip end domstolene.

Domstolene har indtaget en noget anden rolle end ombudsmandsinstitutionen i den
forstand, at domstolene i vid udstreekning har gnsket at respektere baggrunden for
den udevende magts beslutninger. Folketingets Ombudsmand er derimod specifikt
konstrueret til at varetage hensynet til borgerens retssikkerhed. En tttere og mere
selvhazvdende domstolskontrol i almindelighed med forvaltningen ville formentlig
fore en mere dybtgiende og subjektiv magtfordrejningsvurdering med sig.”

Det er min opfattelse, at den subjektive prevelsesmodel navnlig i graverende sager
har mere at tilbyde end det rent objektive. En voksende kompleksitet i den
administrative virkelighed og saglighedsfastleeggelse ber 1 hvert fald ikke
modsvares af et mindre varieret arsenal af indgrebs- og iretteszttelsesformer.
Tvaertimod. Bare det at bruge ordet "magtfordrejning” og det at markere tydeligt,
at administration pa en uacceptabel méade har forbrudt sig mod det uskrevne
saglighedskrav, kan have en normerende og forebyggende virkning, som rakker
langt ud over den foreliggende sag og den indklagede myndighed.

Selv om sagen i FOB 88.100 ikke blev afgjort direkte p& grundlag af leeren om
magtfordrejning, er dens budskab om subjektiv saglighed uden tvivl trengt ind.
En ulovlig nedprioritering vil ikke ske igen. Det er en sag, der affedte mange
tumulter og omvaltninger, men som i sin tydelighed har varet konstruktiv.”®

74. Ole Krarup (1969) p. 19 forklarer dogmet om et "frit" sken med henvisning til
(retsstatens) ideer om domstole som retsanvendende og ikke retsskabende.

75.  Se for en sarkastisk tilgang til bl.a. Tamil-sagen Ame Gaardmand m.fl. i "Magtens galleri.
Dansk forvaltningskunst” 1998 p. 14 ff.
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Den subjektive lere om saglige forméal kan endvidere vare af veerdi som reaktion
pa hensigter, som ganske vist ikke er moralsk forkastelige, men som strider mod
en almindelig saglighedsstandard. Den primere efterlevelse af kravet om saglighed
vil pé alle omrader blive mere effektiv, hvis de enkelte forvaltningsorganer ved,
at de kan blive udsat for en hensigtskontrol. Endelig vil det styrke den enkelte
borgers generelle tillid til forvaltningen, at selv de bageste led i den administrative
motivationskade er underkastet et saglighedskrav, og at man som borger kan fore
og vinde en sag pa grundlag af dette krav.

IV.D.3. Stabil og dynamisk saglighed

Magtfordrejningsbegrebet er opstiet som en begraensning af rammeme for den
klassiske myndighedsudevelse men er i relation til savel finansielle som politiske
interesser ved at blive justeret til nye former for forvaltningsvirksomhed.

En stabil kerne

Det klassiske forbud mod egennyttig og anden privat administration har derimod
vist sig som et stabilt element i praksis. Der er ikke pa dette punkt tendenser til
liberalisering eller stramning, og der ber der efter min mening heller ikke vere.
Noget andet er, at spergsmalet om forvaltningens varetagelse af egne private
interesser kun sjeldent har foreligget som problem for prevelsesmyndighederne.
De ansatte i den offentlige forvaltning synes uden videre at afholde sig fra privat
udnyttelse og misbrug af befajelser. Arsagerne til denne respekt for kravet om
distance til private formal kan veere mange. Der er tidligere peget pa det ret enkle
faktum, at vigtige administrative retsakter ofte treeffes af jurister, og at mange af
disse beslutningstagere under deres studie- og ansettelsesforlgb er blevet pavirket
og "skolet" af lzsningen af ikke mindst teorien om klassisk magtfordrejning.

Det synes ikke efter antallet af indbragte sager at have gjort forvaltningens mere
aben over for private interesser, at forvaltningen efterhanden agerer langt ud over
det traditionelle myndighedsomrade. Selv om betydelige dele af forvaltningens
virksomhed, f.eks. pa det sociale omréade, varetages af institutioner organiseret pa
privatretligt grundlag har det ikke efter magtfordrejningspraksis at demme gjort
forvaltningen mere "privatorienteret”.

Dynamiske yderomrider

En forandring i magtfordrejningsgrundsatningens oprindelige fastleggelse af en
kreds af typisk ulovlige formal kan iagttages i prevelsesmyndighedernes vurdering
af finansielle kriterier. Forvaltningen har her i visse tilfalde faet en sterre
handlefrihed end tidligere, og kredsen af ulovlige formél er for s& vidt blevet
smallere.™ Derimod har saglighedstankegangen faet en stigende opmerksomhed

76.  Se Karsten Revsbech (1992) p. 63 for en generel diskussion om sammenh&ngen mellem
en bestemt magtfordrejningsteori og forvaltningens grad af bevagelsesfrihed.
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i forbindelse med bedemmelsen af ansazttelses- og afskedigelsessager inden for
den offentlige forvaltning, og kravet om et sagligt beslutningsgrundlag for sadanne
sager star 1 dag som en central del af navnlig ombudsmandspraksis. Der er tale
om forvaltningsafgerelser, som indebzrer folelige indgreb over for den enkelte
ansgger eller afskedigede medarbejder, og det er for s& vidt ikke overraskende, at
ombudsmanden har veeret meget aktiv som borgerens beskytter pa dette omrade.

Der har for mig at se veret tale om en nedvendig og adzkvat justering af
bedemmelsen af visse finansielle og politiske formal. En justering er bl.a. aktuel
pé det kommunale omréade. Kravet om saglighed har ikke generelt forhindret
kommunale myndigheder 1 at varetage lokalpolitiske hensyn, hvad der indirekte
bekreftes af folgende udtalelse:

"I kommunerne har embedsmandsrollen gennemlebet en pd mange méader lignende
udvikling som i staten. Hertil kommer nogle forhold, som szrligt har praeget den
kommunale sektor. Det skonomiske og strukturelle pres pd kommuneme har givet
chefeme en central rolle i omstillingsprocessen med en tattere involvering i den
politiske prioritering. Det traditionelle embedsmandsideal med staerk fokusering pa
den faglige viden er ... blevet aflast af et nyt ledelsesideal” (her fremhavet).””

Provelsesinstanserne har som grundlag for deres dynamiske holdninger ikke kun
fundet beleaeg for saglighedsmalestokken inden for de konkrete lovrammer men har
formentlig ogsa taget pejling af andre mere almene saglighedsindikatorer f.eks.
gennemgéende tendenser i lovgivningen jf. V.B.

Til sammenligning kan det endelig navnes, at princippet om saglig ledelse, eller
forbudet mod misbrug af ledelsesretten, og om rimelige afskedigelser inden for
det private omrade er blevet skerpet som led i udviklingen af denne del af
arbejdsretten.”® Ved afskedigelser bestar rimelighedsprincippet i et krav om
driftsmassig begrundelse, og dette krav har til formal at udelukke forskellige
uvedkommende hensyn fra kredsen af legitime afskedigelsesformal jf. II.A.3.

En dynamisk moralopfattelse bag retsudviklingen

Den klassiske teori har grundleggende et andet syn pa alvoren af brud pé forbudet
mod varetagelse af dubigse finansforméal end den opfattelse, som prager nyere
forvaltningsret. Selv om det uvedkommende finansielle formal ikke i den klassiske
teori betegnes som odigst og utilbarligt pA samme direkte made som varetagelsen
af private interesser, er en usaglig skelen til forvaltningens ekonomi en grov
forseelse. En lignende afvisning af finansformal findes ikke nyere teori.

77. Jf. Djef-beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig administration, 1993 p. 37.

78.  Se f.eks. Jens Kristiansen (1997) p. 370 ff.
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Det moralske antydes f.eks. i en udtalelse om, at finansiel magtfordrejning er den
form for magtfordrejning "som er af sterst praktisk Betydning i Lande, hvis
Regering og Forvaltning ligger over Korruptionsniveauet. Naar f.Eks. et for-
valtningsorgan ger en administrativ, diskretionzr Tilladelse athengig af, at den
begunstigede betaler et Belgb til en offentlig Kasse, foreligger der jo ikke nogen
Udnyttelse af Forvaltningsmagten til egen personlig Fordel, men en for sterk Iver

for at begunstige en offentlig Kasse pa Borgerens Bekostning".”

Et eksempel fra praksis, som ikke vedrerer finansielle formal, men som viser, at
den moralske tolerancetrskel ogsé i nogen grad kan vare knyttet til tid og sted
er FOB 69.52 jf. IV.B.2. Forvaltningen ville i dag n&ppe indtage en s& stejl og
afvisende holdning til en messe af den karakter.*”

En udvidet anvendelsesomride

Saglighedsforestillinger har generelt vist sig meget succesfulde som bestanddele
af retlige graensedragninger for magtfulde akterer. Forestillingerne optreeder som
tidligere nzvnt i mange forskellige retlige sammenhange. Saglighed synes
generelt at vere blevet synonym med forsvarlighed og legitimitet, uanset at det
undertiden kan veare vanskeligt at gennemskue, hvad saglighed konkret er.

Inden for forvaltningsretten er magtfordrejningslerens bidrag til saglighedsidealet
traditionelt blevet koblet til konkrete forvaltningsakter, der treeffes med hjemmel
1 skensmassige bestemmelser jf. II1.B.1. Denne kobling og forudsatning er under
opbrud i praksis.

Magtfordrejningsbegrebet er ogsa blevet overvejet og anvendt over for generelle
retsakter. Det fremgar bl.a. af nogle af de tidligere omtalt afgerelser jf. f.eks. U
28.675 H om en politivedtzgt og 87.331 H (landsrettens dom) om en kommunal
vedtegtseendring.®” Hertil kommer, at prevelsesinstanserne i nyere sager ved
stillingtagen til et fortolkningsresultat har fremheavet, at fortolkningen ikke har
veeret pavirket af uvedkommende interesser®?. 1 U 96.797 H blev forvaltningens
udnyttelse af en nogenlunde precis bestemmelse i loven om folkeoplysning
bedemt ud fra magtfordrejningssynspunkter jf. ogsd U 95.285 H.

79.  Jf. Poul Andersen (1935) p. 19. De "groveste" eksempler pa finansiel magtfordrejning er
1 henhold hertil politimyndigheders krav om bl.a. fiskale afgifter jf. ibid p. 22 ff.

80. Det anferes i Jens Garde m.fl. (1997) p. 344, at domstolene ved afgarelsen af, om der
foreligger et uetisk hensyn, udtrykker "den gengse moralopfattelse i samfundet".

81. Se endvidere f.eks. U 86.864 H og 90.106 @. I FOB 88.100 var der slet ikke tale om en
retsakt men om en prioritering af sagsbehandlingsarbejdet.

82. Dette bemerkes ogsé af Bent Christensen (1997) p. 230.



Delopsamling 161

Endelig er det forekommet, at "magtfordrejningslignende synspunkter” anvendes
som et argument til stotte for at sztte grenser for private virksomheder, og at
begrebet saledes vinder indpas pa helt nye retsomrader. Det illustreres af U 96.120
SH, hvor sadanne synspunkter blev gjort geldende af et enkeltindivid over for en
bank. Sg- og handelsretten tog ikke synspunktet til sig men henviste til, at banken
bl.a. havde handlet i strid med redelig handleméde ved at gere en bestemt aftale
gxldende over for sagseger jf. aftaleloven §§ 33 og 36. Resultatet blev, at
sagsggeren fik medhold i sit krav over for banken, og at kravet om rimelighed
blev udledt af aftalelovens retlige standarder.

IV.D.4. Ombudsmandens sarstilling

Leren om magtfordrejning er oprindeligt formuleret af en fransk domstol. Dansk
teori har taget udgangspunkt i domstolsmodellen. Det er domstolene, som i dansk
provelsesregi har vaeret den forste formelle drivkraft bag udviklingen af kravet om
saglig skensudevelse. Indholdet af magtfordrejningsbegrebet og flere andre
materielle mangelskategorier 1 den almindelige forvaltningsret har med andre ord
ligget i nogenlunde faste baner, da ombudsmandsinstitutionen begyndte sit virke.

Alt dette har formentlig medvirket til, at ombudsmandens magtfordrejningskontrol
har fert en slags skyggetilvaerelse 1 den ellers sa righoldige litteratur om saglige
formal. Det star dog i kontrast til, at ombudsmandsinstitutionen har faet en maske
stigende faktisk betydning. I det folgende sattes der fokus pd ombudsmandens
position og egenart for si vidt den er af betydning for magtfordrejning.®"

Traditionelle ombudsmandskendetegn

Ombudsmanden har i modsatning til domstolene eftersynet med forvaltningen
som sin specifikke opgave jf. ombudsmandslovens § 7. Ombudsmandsinstitutionen
er ikke en domstol men er alligevel blevet en meget vasentlig akter.

Det er kendetegnende for den danske ombudsmandskonstruktion, at dele af den
retsstatstankning, som magtfordrejningsbegrebet oprindeligt er en manifestation
af, er lagt ned i institutionens regelgrundlag. [ forhandlingerne til det oprindelige
lovforslag om Folketingets Ombudsmand blev det saledes udtrykkeligt navnt, at
institutionen blev indfert "som et led i bestreebelserne pa at forbedre borgernes
retssikkerhed" over for administrationen.®?¥ Det er herfra, at ombudsmanden
henter sin legitimation til at anse beskyttelsen af borgerbehov som sit ideologiske
omdrejningspunkt. Oprettelsen skete i lyset af den udvidelse af forvaltningens
magt, som var et resultat af lovgivers bemyndigelser. Det er formentlig forhold

83. Se om ombudsmandens stilling efter den galdende lov f.eks. beteenkning nr. 1272 p. 64
ff., Jon Andersen (1996) p. 320 ff. (ogsa trykt i FOB 1996 p. 449 ff.), Jens Garde m.fl.
(1997) p. 403 ff., Jon Andersen (1997) p. 151 ff. og Bendt Berg (1998) p. 174 ff.

84. Jf. Rigsdagstidende 1952/53 sp. 4177.
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som disse, der har givet Bent Christensen indtryk af, at ombudsmanden ikke blot
er borgervenlig, hvad han altsa efter reglerne skal vere, men ogsa i hvert fald i
de offentliggjorte udtalelser er klagervenlig.*

Funktion og falger

Af mere funktionelle kendetegn kan jeg pege pa, at ombudsmanden adskiller sig
fra domstolene ved at kunne tage en sag op af egen drift jf. ombudsmandsloven
§ 17. Anledningen til en sddan egen drift-undersegelse kan veere presseomtale
eller opfordringer udefra, og ombudsmanden tager ved afgerelsen af, om en sddan
underspgelse er pakravet, navnlig hensyn til, om sagen forventes at vere af
veesentlig retssikkerhedsmassig betydning. Det er klart, at forvaltningens respekt
for magtfordrejningsleren har en sadan kvalificeret betydning.

Befgjelsen til ex officio undersggelser kan vare et vigtig og verdifuldt middel til
at prove afgerelser, som i de berorte borgeres gjne f.eks. ikke umiddelbart synes
at kunne bzre et sagsanleg, men som ud fra ombudsmandens omfattende og
specifikke erfaring ber underkastes en nermere belysning jf. f.eks. FOB 88.100.

Det taler desuden til ombudsmandens fordel som kontrollant af magtfordrejende
formal, at han ikke er afthangig af klagerens pastande. Det er ombudsmanden selv,
der har ansvaret for en forsvarlig oplysning af hendelsesforlebet, og det kan i
visse tilfeelde vare en styrke, at provelsestemaet kan udvides eller zndres. Der
kan i undersogelser af andre primere klagepunkter maske pludselig vise sig at
vaere momenter, der peger i retning af et usagligt beslutningsgrundlag.

Offentlige myndigheder har oplysningspligt og dokumentsudleveringspligt over
for ombudsmanden jf. ombudsmandsloven § 19, men de har ikke vidnepligt efter
retsplejelovens regler. Den storre formlgshed pa dette omrade er en svaghed ved
ombudsmandsprevelsen, og den manglende vidnepligt kan vere navnlig veere med
til at vanskeliggere en afdekning af forvaltningens subjektive bevaggrunde.
Ombudsmandsinstitutionen har formentlig oplevet at blive medt med en mur af
tavshed, hvis magtfordrejning er undersegelsestemaet.

Det er endelig karakteristisk, at ombudsmandsprevelse og -reaktion ikke er bundet
af ugyldighedsbetragtninger pa samme made som domstole. Spergsmalet om den
konkrete vasentlighed bliver i ombudsmandsregi mindre fremtredende og
hemmende for en kritik af et usagligt formal i og med, at han kan kritisere
enkelte og accessoriske komponenter i en afgerelse og ikke nedvendigvis skal
fokusere pa hele afggrelsen jf. II1.C.3. Selv om ombudsmanden ikke mener, at der
er grundlag for at antage, at et uvedkommende hensyn har varet udslagsgivende
for en afgerelse i sin helhed, kan et bestemt hensyn treekkes frem som ulovligt.

85. Jf. Bent Christensen (1991) p. 127. Forfatterens forbehold over for ombudsmandspraksis
er nedtonet i 1997-udgaven, hvor bl.a. den navnte betragtning ikke er gentaget.
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God forvaltningsskik som szrligt bedommelsesgrundlag

Det kan endvidere overvejes, om magtfordrejningsleren spiller en rolle for de
uskrevne retningslinier om god forvaltningsskik, som ombudsmanden har stéet
fadder til. Disse retningslinier har i1 visse tilfzlde lagt grunden til en senere
lovgivning. God forvaltningsskik kan saledes undertiden vaere en forste station pé
vejen mod en egentlig retliggarelse af et enske om en bestemt forvaltningsadfaerd.

Princippet om god forvaltningsskik stiller krav til forvaltningen, som gér videre
end de retlige krav, dvs. de regler og principper som mé forventes at blive lagt
til grund af domstolene.* Det er klart, at reglerne om god forvaltningsskik ikke
i sig selv kan indeholde kravet om saglige afgerelser, da dette krav uden tvivl er
retligt og "eksigibelt".

Ombudsmanden henviser til god forvaltningsskik som begrundelse for kritik af
forvaltningen 1 tilfelde, hvor der:

" ... ikke 1 geeldende retsregler og retsgrundsatninger m.v. er grundlag for kritik.
God forvaltningsskik kan derfor i en vis forstand siges at ligge pé et trinlavere
niveau end - og dermed supplere - almindelige retsregler” (her fremhavet)."”

Ombudsmanden har medgivet, at det i visse tilfzlde kan vere vanskeligt at drage
en precis sondring mellem retsregler og god forvaltningsskik. Hvad angar
indholdet af de supplerende regler, n&vnes det i notatet, at offentlige myndigheder
f.eks. skal optrede hefligt og hensynsfuldt over for borgerne.

[ relation til magtfordrejningsleren er det interessant, at der 1 notatet opereres med
et princip om, at forvaltningen ber optreede pa en méde, der sa vidt muligt styrker
tilliden til den offentlige forvaltning. Dette princip kan ses i sammenhzng med
forvaltningslovens regler om speciel inhabilitet, som delvist har samme sigte som
magtfordrejningsleren nemlig at sikre, at der ikke opstdr situationer, hvor der kan
rejses tvivl, om en offentlig ansat har varetaget usaglige hensyn jf. V.B.1

Ombudsmanden har ogsa i andre henseender givet udtryk for, at offentligt ansatte
ber undga at bringe sig en situation, der kan forringe tilliden til administrationen.
Det fremgér bl.a. af FOB 85.70. Indenrigsministeriet udsendte en skrivelse til
kommunerne om, at deres ejendomme ikke matte afhaendes til kommunalt ansatte
uden forudgéende offentligt tilbud. Det blev understreget i ombudsmandens
udtalelse, at kravet om udbud var egnet til at styrke tilliden til, at der ikke skete
begunstigelser af de pageldende pa det offentliges bekostning.

86. Se f.eks. Carl Aage Norgaard og Jens Garde (1995) p. 28.

87. Jf. ombudsmandens notat af 30. august 1993 om begrebet god forvaltningsskik, der er
offentliggjort i Djef-beteenkningen om fagligt etiske principper, 1993 p. 213.
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Provelsesmyndighedernes anvendelse af en subjektiv regel om magtfordrejning
ville efter min opfattelse vaere med til at styrke tilliden til, at den offentlige
forvaltning traeffer afgerelser pa et lovligt grundlag. Hvis subjektiv saglighed ikke
kan anses for del af geldende ret, ber det i hvert fald vere god forvaltningsskik.
Det er klart, at en s&dan tillid kan foreckomme serligt tiltrengt i perioder, hvor
den offentlige forvaltning er indblandet i spektakulare skandaler, men for den
enkelte borger kan en forventning om saglige afgerelser vare konstant.

Nye ombudsmandskendetegn

Ved lov nr. 473 af 12. juni 1996 blev loven om Folketingets Ombudsmand
gennemgribende revideret med en udvidelse af kompetencen over for den
kommunale forvaltning som den vigtigste @ndring. Loven giver ombudsmanden
mulighed for at efterprove "alle dele af den offentlige forvaltning" jf. § 7 stk. 1.
Ombudsmandsloven har faet samme anvendelsesomrade som forvaltnings- og
offentlighedsloven. Det var den manglende harmoni pé dette punkt, der i 1989 fik
Folketingets Retsudvalg til at sztte en revision af ombudsmandsloven i gang.®®
Den nye lov tradte i kraft den 1. januar 1997.

Ordlyden af de tidligere ombudsmandslove var kendetegnet ved, at kontrollen af
den offentlige forvaltning generelt lagde op til en personkritik og ikke en kritik
af myndigheder i kollektiv forstand.*” Det anferes siledes i 1986-loven, at
Folketingets Ombudsmand har indseende med, om "personer" ger sig skyldige i
fejl eller forssmmelser under udgvelsen af deres tjeneste jf. § 5. Loven bestemmer
endvidere, at disse "personer” har pligt til at meddele ombudsmanden forskellige
oplysninger jf. § 7 stk. 1. Adgangen til at rejse tiltale og disciplinaersag fokuserer
1 sagens natur ogsa pa den enkelte administrative beslutningstagers handlinger og
ansvar jf. § 9 stk. 1 og 2. Det er dog karakteristisk, at disse to eneste formelle
sanktionsmuligheder i ombudsmandsordningen aldrig blev udnyttet.””

Endelig kan man som illustration af den legale personfiksering pege pa den nu
ophzvede instruks, hvorefter ombudsmandsinstitutionen bl.a. har til opgave at
veere opmarksom pa, om "nogen" forfelger ulovlige hensyn jf. § 3 stk. 1.

Disse bestemmelser gjorde altsd som udgangspunkt op med forestillingen om
forvaltningen som en anonym magtfaktor og lagde i kraft af sin personorientering

88.  Se betenkning nr. 1272 af 1994 vedrerende &ndringer i ombudsmandsloven p. 179.

89. If. f.eks. lovbekendtgerelse nr. 642 af 17. september 1986 og bekendtgerelse nr. 48 af 9.
februar 1962 af instruks for folketingets ombudsmand.

90. Det var tidligere den teoretiske hovedregel, at ombudsmanden i to bestemte tilfalde kunne
trzffe bindende afgerelse jf. 1986-loven § 9 stk. 1 og 2, men den praktiske hovedregel
var § 9 stk. 3. Bestemmelsen i stk. 3 er i revideret form viderefert i den nugaldende § 22
jf. herom bemerkningeme til lovforslag L 57 p. 13 f. og betznkning nr. 1272 p. 125 ff.
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for sa vidt preesumptivt op til en anvendelse af en subjektiv leere om usaglige
formal. De udtalelser, der er afsagt med hjemmel i de tidligere ombudsmandslove
vidner dog ikke om en generel forstaelse af magtfordrejning som et spergsmél om
administrative hensigter bortset fra FOB 88.100.

Den tidligere betoning af en individualiseret kontrol kunne desuden umiddelbart
give anledning til at tro, at ombudsmandsinstitutionen navnlig matte forventes at
vere pa vagt over for magtfordrejning i en privat form f.eks. personalets
forfolgelse af egne private interesser. De andre eksempler pa private formal f.eks.
hensyntagen til en privat virksomheds szrinteresser, er mindre relateret til en
personterminologi. Der er dog ikke af den grund nogen overvagt af udtalelser om
private formal, og en forhdndsformodning om serlig ombudsmandsfokus pa netop
denne del af kredsen af ulovlige forméal kan ikke bekreftes.

Lovgivningsmagtens prima facie personinteresse er heller ikke pa andre omrade
end magtfordrejning blevet fulgt op af de forskellige ombudsmand, hvis udtalelser
efter deres formulering sa godt som altid har varet vendt mod myndigheder.
Uanset hvilket retligt spergsmal der var tale om, har Folketingets Ombudsmand
typisk valgt at adressere sin opfattelse af sagen til det pdgeldende "ministerium”
eller til den pagaldende "styrelse”. Det understreges p& den baggrund i motiverne
til den nye ombudsmandslov, at embedet gennem &rene har udviklet sig:

"til en kontrolinstans i forhold til myndigheder og ikke som forudsat i 1955 en

kontrollant af enkeltpersoner".””

Denne diskrepans mellem de tidligere loves sproglige form og ombudsmandens
faktiske virke har bevirket, at den nye ombudsmandslov er endret pa disse
punkter. Det er blevet gjort helt tydeligt, at ombudsmandens virksomhed primaert
angar og skal angd myndigheder og myndigheders eventuelle ansvar jf. §§ 7 og
19 stk. 1. Muligheden for en undersegelse af personlige fejl og forsemmelser er
dog bevaret jf. § 21.°” Det siges i § 21, at ombudsmanden skal bedemme, om
myndigheder eller "personer” handler i strid med geldende ret eller pa anden
made gor sig skyldige i fejl eller forssmmelser ved udevelsen af deres opgaver.

Man kunne ogsé her overveje, om en myndighedsorientering har pavirket en
kontrol af magtfordrejningsrelaterede spergsmal. I s fald ville hypotesen vere,
at der pa grund af det institutionelle perspektiv kunne spores en forkerlighed for
en provelse af uvedkommende offentlige formal, f.eks. finansielle formal. Det er
der imidlertid ikke tale om. Derimod vil ombudsmandslovens nye tilgang til den
kommunale forvaltning kunne fa stor betydning for leeren om usaglige formal.

91. Jf. lovforslag nr. L 57 1995-96 p. 6.

92. Se betenkning nr. 1272 p. 126 f. om bl.a. den tidligere lovs § 9 stk. 1 og 2.
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Ombudsmandslovens kommunale drejning

Den nye lovs inddragelse af den kommunale forvaltning under ombudsmandens
kompetence reprasenterer afslutningen pé et lang udviklingsforlgb i retning af
storre og sterre kompetence over for denne vigtige del af den offentlige
forvaltning. Ombudsmandens indseende med kommunemes forvaltning er ikke
nevnt 1 grundlovens § 55 men blev i et meget begrenset omfang gjort til en del
af ombudsmandens virksomhed ved en endring af ombudsmandsloven i 1961.

I 1986-loven fik ombudsmanden yderligere muligheder for at kigge kommunerne
efter i semmene dog med en rackke vigtige undtagelse, fremfor alt et krav om
adgang til rekurs til statslig myndighed jf. lovens § 4 stk. 2. [ takt med at
mulighederne for administrativ rekurs generelt er blevet beskéret, betod
ordningens krav om statslig rekurs en udhuling af ombudsmandens kompetence
over for den kommunale forvaltning. Ved revisionen af ombudsmandsloven har
man standset denne udvikling.”® 1 den nye lov er kravet om rekurs saledes
opgivet, og udgangspunktet er fuld kompetence over for alle dele af forvaltningen
jf. ombudsmandsloven § 7 stk. 1. Den fulde kommunekontrol skal imidlertid
sammenholdes med, at loven fastholder en del af den tidligere retstilstand, nemlig
bestemmelsen om at ombudsmanden er forpligtet til at tage seerlige sensyn til det
kommunale styre:

"Ved bedemmelsen af den del af den offentlige forvaltning, der er kommunal, ska/
ombudsmanden tage hensyn til de swriige vilkér, hvorunder det kommunale styre
virker” (her fremhavet) jf. § 8.

Bestemmelsen fordrer respekt for den enkelte kommunalbestyrelses budgetmagt
og fordeling af de kommunale ressourcer. Hertil kommer, at ombudsmanden i
relation til skensmessige forvaltningsafgerelser ma respektere den lokalpolitiske
afvejning. Selv om bestemmelsen vedrerer selve afvejningen og altsd ikke
umiddelbart fastleggelsen af kredsen af lovlige kriterier, vil den serlige
hensyntagen kunne vere af betydning for en fremtidig anvendelse af leren om
kommunal magtfordrejning.

Den hidtidige betydning af kravet om en hensyntagen til sarlige kommunale
vilkar har veeret meget beskeden. Den enslydende bestemmelse om szrlige vilkar
for det kommunale styre i den tidligere ombudsmandslov er saledes sa godt som
aldrig blevet direkte paberabt af kommunerne som led i et eventuelt forsvar i
konkrete sager. I praksis har bestemmelsen indtil videre kun veret brugt til at
legitimere, at ombudsmanden har afholdt sig fra en kritik af smaéfejl i den

93.  Se lovforslag L 57 1995/96 p. 5 ff. og betenkning nr. 1272 navnlig p. 64 ff.

94. Ogsi domstolene er opmerksomme pd kommunernes behov for ud fra lokale hensyn at
udeve vidtgéende sken jf. f.eks. U 97.38 Q.
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kommunale administration. Tilsvarende fejl i den statslige administration vil
derimod normalt blive patalt.”®

Lovmaessige bidrag til dynamisk saglighed

Den nye ombudsmandslov vil ogséd mere generelt kunne udlose en fornyer og aget
interesse for spergsmalet om magtfordrejning i og med, at kommunale afggrelser
nu uden videre kan underkastes ombudsmandskontrol.

Lovgivers udtrykkelige henvisning til szrlige vilkar for det kommunale styre vil
f.eks. kunne fa en betydning ud over den, der er angivet 1 forarbejderne, f.eks. i
form af en indvirkning pa kontrollen af den ydre del af skennet og dermed pa
spergsmélet, om et formal overhovedet er lovligt. En bredere accept af de szrlige
kommunale vilkar vil maske kunne leegge en demper pa saglighedsindvendinger
mod kommunale afgerelser i den forstand, at der sleekkes pa de traditionelle krav
om "upolitisk" og "ufmansiel" skensudevelse.

95. Se om bestemmelsen og dens begrensede betydning efter den tidligere ombudsmandslov
f.eks. lovforslag L 57 1996/96 p. 8 og betznkning nr. 1272 p. 38. Se om baggrunden for
bestemmelsen ogsa Jon Andersen (1996) p. 323 og Jens Garde m.fl. (1997) p. 430 {.
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Kapitel V

Lovgivers bidrag

V.A. Introduktion

Hovedformaélet med dette kapitel er at belyse lovens aktuelle og potentielle
betydning for magtfordrejningsbegrebet. Kapitlet behandler flere nye spargsmal
men griber ogsa tilbage til hovedtemaerne. Betydningen af lovforarbejder som
kilde til fastleeggelse af saglige formal undersages ikke.

Udgangspunktet for belysningen er en konstatering af, at magtfordrejningsbegrebet
ikke er ophgjet til skreven lov i dansk ret. Lovgivningsmagten har kun passivt
tilsluttet sig begrebets almindelige udvikling i teori og praksis. Det er derimod
lovgiver, der skaber begrebets typiske reguleringsgenstand: skennet.

Jeg overvejer i kapitlet, om f.eks. almene formalsparagraffer og specifikke
enkeltbestemmelser i serlovgivningen kan have en indirekte betydning for den
generelle forstielse af magtfordrejning. Det sker pd grundlag af stikprever.
Spergsmalet er, om lovgiver udover at producere bemyndigelser til at treeffe
skensmeessige afgerelser sender spredte og videregdende signaler om, hvad der
kan vere relevant eller irrelevant at inddrage i afgarelsesgrundlaget. Det forhold,
at magtfordrejningsbegrebet i sin grundform er skabt og udviklet af andre end
lovgiver, udelukker i hvert fald ikke, at retsanvendere kan tage bestik eller blive
pavirket af f.eks. finansielle saglighedsforskydninger i lovsmassen jf. V.B.

Grensefladeproblematikken suppleres herefter med to vigtige dele af den almene
lovgivning nemlig reglerne om speciel inhabilitet og dekkende begrundelser. P4
sagsbehandlingsomradet har lovgiver medvirket aktivt til en konsolidering af
idealet om lovlige og rigtige afggrelser. En retlig opprioritering og stigende
faktisk efterlevelse af habilitets- og begrundelseskrav kan vare en medvirkende
arsag til magtfordrejningsgrundsatningens marginalisering i praksis jf. V.C.

Afslutningsvis ser jeg pa fordele og ulemper ved en eventuel lovfestelse af lzren
om magtfordrejning. Min indstilling er, at der ikke er noget principielt til hinder
for at udvide den eksisterende almene minimumslovgivning med en generalklausul
om f.eks. saglig forvaltning. En kodifikation vil kaste en vardifuld synliggerelse
og retskildeekspansion af sig jf. V.D.
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V.B. En indirekte generel virkning
Magtfordrejningsbegrebet beror pa en almindelig uskreven retsgrundsatning. Der
er mig bekendt heller ingen specielle forvaltningsretlige love, der inden for sit felt
bekraefter princippet om saglig skensudgvelse enten i form af en mere eller
mindre abstrakt formulering af kravet eller af en henvisning til leeren. Der er ikke
inkorporeret et krav om saglig forvalining i f.eks. lov om retssikkerhed og
administration pé det sociale omrade.” Derimod er EU-Traktatens artikel 173 et
eksempel pa en skreven regel, der refererer til "magtfordrejning".

Fraveeret af generel lovregulering @ndres ikke af, at der er love inden for szrlige
sektorer, der indvirker pa den s®rlige fastleeggelse af kriteriers lovlighed f.eks. i
form af en almen angivelse af den pageeldende lovs formal eller af en legitimering
af et konkret hensyn. Disse to lovkomponenter underseges nermere her.

Jeg har langt fra foretaget en undersegelse af samtlige forvaltningslove af mulig
betydning for magtfordrejningstankegangen. Min analyse belyser kun et lille
udsnit af en enorm lovgivningspraksis af forvaltningsretlig karakter. Det er meget
muligt, at lovgivers specifikke (og afsmittende) saglighedspavirkning har s&ndret
sig pé andre enkeltomrader end det her fremdragne.

Det lovskabte sken

Det forvaltningsretlige skensbegreb er materielt. Det er lovgivningsmagten, der
veelger at overvelte en befgjelse pd den offentlige forvaltming. I den moderne
hjemmelsorientering af magtfordrejningsfiguren far det konkrete lovgrundlag en
yderligere fremskudt placering, idet skonnet ikke kun som begreb opstar ved
lovens foranstaltning men ogsa som (umiddelbart tomt) direktiv ma udfyldes med
neje skelen til den skensmaessige regels lovforarbejder og sammenhang med det
gvrige lovkompleks. I Bent Christensens teoretiske omstilling af den uskrevne
magtfordrejningslare fokuseres der i serlig grad pa holdepunkter i lovrammen
som legitimationsgrundlag for forvaltningens sken jf. I1.B.2.

Szrlovgivningens direkte virkning

Almene formalsparagraffer og enkeltbestemmelser har utvivlsomt virkning inden
for deres respektive omrader. En formélsparagraf har ofte betydning for loven i
sin helhed, hvorimod enkeltbestemmelser om lovligheden af et konkret hensyn
regulerer en mere specifik del af et regelkompleks.

Uanset det sterre eller mindre lokale virkefelt har de to former for specielle
lovregler det til felles, at der ofte vil vare tale om positiv legitimering af
interesser, som efter det uskrevne magtfordrejningsbegreb matte anses for
uvedkommende. Lovgiver kan gribe specifikt ind i specialitetsprincipperne ved at
udvide den umiddelbart forventede kreds af lovlige kriterier.

1. Se lov nr. 453 af 10/6 1997.
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"Nér lovgiveren indfgjer udtrykkelige regler om, hvilke formél lovanvenderen skal
strebe mod i udfyldningen/anvendelsen af loven, er det klart, at uskrevne regler
ikke kan medfere nogen begrensning i adgangen til at realisere lovgiverens vilje.
Er der derfor i en lovs formalsbestemmelse indfajet en "pligt" til at varetage
interesser/hensyn, der primert varetages af andre myndigheder efter andre love, er
det naturligvis lovligt at varetage sddanne (for loven og den konkrete lovanvender)

"fremmede" hensyn"?

Det kan ogsé forekomme, at man udpeger et allerede sagligt formal som scerligt
vigtigt og tungtvejende inden for forvaltningen af en bestemt lovramme f.eks.
hensyntagen til parters berettigede forventninger.” Det sker vist ret sjaldent.

Der er derimod sa vidt jeg ved ingen szrlove, der pa det afgrensede retsomrade
anerkender en formalstype inden for magtfordrejningslerens kerne som f.eks.
forbudet mod forvaltningens varetagelse af egennyttige formal. Der er som
tidligere nevnt derimod adskillige eksempler pa lovinteresse for forvaltningens
skelen til borgeres fagforeningsmessige tilharsforhold men oftest i form af en
serlig retlig kategorisering heraf jf. 111.C.2.

Szrlovgivningens afsmittende virkning

Herudover deltager lovgivningsmagten pa mere umarkelig vis i udviklingen og
nuanceringen af den retlige bedemmelse af kriteriers lovlighed ved at sende
spredte signaler om saglighed; signaler, der rakker ud over den konkrete
lovsammenheng.” En speciel forvaltningslov kan g pa tvars af det uskrevne
princips udskillelse af ulovlige hensyn og kan dermed vare med til at opblade den
generelle holdning til en bestemt formélstype f.eks. det finansielle.

Teori og praksis ber vere opma&rksom pé sadanne videregaende legale tendenser,
som kan stamme fra en ren dansk sammenhang eller fra en international kontekst
f.eks. materiel EU-regulering. Et lovperspektiv kunne ogsa forfelges nermere i
relation til den almindelige lighedsgrundsetning. Det er ikke en forudstning for
et faktisk generelt gennemslag, at der i forarbejder eller andre autoritative steder
er gjort udtrykkeligt opmarksom pé forholdet til magtfordrejningsbegrebet. Uanset
om det er tilsigtet fra lovgiverside eller ej, mé en stigende lovmassig tolerance
over for et bestemt kriterium kunne smitte af pa retsanvendernes forstaelse af
magtfordrejningsbegrebets indhold.

2. Jf. Ellen Margrethe Basse (1987) p. 183.

3. Se om alment saglige kriterier f.eks. Jens Garde m.fl. (1997) p. 205 ff. Administrativ
interesse for borgerens berettigede forventninger vil i almindelighed vere pligtmassigmen
ikke ngdvendigsvis et hovedformal jf. f.eks. U 96.583 @.

4. Min inspiration til spergsmalet om en indirekte generel lovindvirkning pa magtfordrejning
er bl.a. Claus Haagen Jensens pointering af, at specielle forvaltningslovregler kan fa
betydning "uden for deres sikre anvendelsesfelt" jf. Jens Garde m.fl. (1989) p. 130 ff.
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V.B.1. Almene formalsangivelser

Lovgiver kan valge at indsette formélsbestemmelser i en lovtekst i de tilfzlde,
hvor sigtet ikke er en direkte regulering af rettigheder og pligter i forhold til
borgerne men at udstikke retningslinier for forvaltningen. Formalsbestemmelser
kan vare et led i lovgivers styring af forvaltningen, idet de overordnede rammer
og veerdier for en skensmassig befajelse kan vaere defineret i formélsparagraffen.
Enkeltbestemmelser om konkrete hensyn i selve lovteksten vil i modsetning hertil
som oftest have en mere explicit karakter ved f.eks. at indeholde en direkte
materiel regulering af borgernes retstilling.

I den almindelige forvaltningsretslitteratur er det Bent Christensen, der har udvist
stgrst interesse for formalsparagraffers betydning for leren om magtfordrejning.
Formélsparagrafferne er i for ham et af flere mulige grundlag for en fastleggelse
af, hvor man kan finde det lovlige formal. Forfatterens relative opprioritering af
betydningen af bl.a. formalsangivelser er en folge af, at magtfordrejningsleren i
hans fremstilling er omdebt til "formalsbetragtninger", og at den vejledning, som
12 1 den traditionelle formalstypologi, ikke er medtaget i forfatterens fremstilling.

De legale programudtalelser tillegges dog begrenset betydning, idet de ofte ikke
er szrligt detaljerede. Bent Christensen kan ikke tage indledende udtalelser helt
alvorligt, fordi de spender forventninger hgjere, end forvaltningen kan leve op til:

"Men naturligvis er sddanne formélsbestemmelser ikke uden retlig betydning for
fastleggelsen af de lovlige kriterier. De blot nogenlunde prazcise giver god besked

om hvilke formal, der i alt fald er lovlige".”

Det siges ogsa, at formalsbestemmelser flytter greenserne for de lovlige formal
udover den vejledning, der ville folge af de specialitetsprincipperne. Ved at
indsatte en formalsparagraf i en lov kan lovgiver med andre ord nulstille den
uskrevne magtfordrejningstankegang ved f.eks. at foreskrive en samordning eller
koordinering af formal og interesser, der efter de uskrevne principper snarere
skulle varetages af forskellige myndigheder eller af samme myndighed i kraft af
forskellige skensbestemmelser.”

Andre nyere teoretikere har ikke erkleret sig uenige i formélsparagraffens retlige
relevans over for bl.a. magtfordrejningslzren men har dog minimeret de almene
formalsparagraffers betydning for administrationens udfyldning af skensmassige
bestemmelser ved at fremhave, at det er de faerreste love, der indeholder sadanne
formalsangivelser. Det er endvidere blevet anfort, at formalsparagraffer ofte ikke
er udtemmende eller tilstrekkeligt entydige til at vere til nogen retlig hjzlp 1 de
konkrete tilfeelde. Det gelder typisk iser fastleeggelsen af retsfolger. For s& vidt

5. Jf. Bent Christensen (1997) p. 136. Se ogsa f.eks. Torstein Eckhoff (1992) bl.a. p. 164.

6. Se ogsa Ellen Margrethe Basse (1987) p. 183 ff. og Helle Tegner Anker (1996) p. 36.
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angér f.eks. de nye socialretlige lovkomplekser, retssikkerhedsloven, serviceloven
og aktivloven, har formélsbestemmelser imidlertid fiet en sget betydning.”

Miljebeskyttelsesloven som eksempel

Legale formalsbestemmelser spiller en stor rolle i miljgbeskyttelsesloven.” Denne
lov fremhaves undertiden som det forste eksempel pé lovgivers anvendelse af en
moderne rammelovgivningsteknik og som en lov, der adskiller sig fra andre love
ved sit delvis ufuldstendige materielle indhold. En rammelov bestemmer en razkke
overordnede mal og retningslinier for den retlige regulering og overlader det
herudover til forvaltningen at fore lovgivers angivne intentioner ud i livet.” Det
hedder sig om miljgbeskyttelseslovens formal:

"Loven skal medvirke til at veerne natur og milje, sd samfundsudviklingen kan ske
pa et beredygtigt grundlag 1 respekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af
dyre- og plantelivet” jf. § 1 stk. 1.

Det anferes endvidere 1 § 1 stk. 2, at lovens sigte serlig er at forebygge og
bekempe forurening af luft, vand jord og undergrund samt vibrations- og
stgjulemper. Bestemmelsen 1 § 1 stk. 1 er séledes et eksempel pa en meget bred
affattelse af en lovs formal, hvor lovens primeare beskyttelsesinteresser angives til
"menneskets livsvilkar” og "dyre- og plantelivet”.

§ 1 er en sakaldt malsztningsregel, og bestemmelsens stk. 1 er helhedsorienteret,
medens bestemmelsens stk. 2 angiver en raekke mere specielle formal. Over for
malsatningsreglen stir formalsbestemmelser af typen interesseafvejningsregel, som
pé sin side f.eks. kunne angive, hvorledes miljginteresser skal vagtes i forhold til
gkonomiske interesser. Paragraffer af denne karakter er i felge teorien i vidt
omfang udgaet af miljglovgivningen:

"fordi det eksplicitte krav om afvejning af miljginteresser over for gkonomiske

interesser ... har fert til en antagelse om, at skonomiske hensyn blev prioriteret p
n 10)

bekostning af miljehensyn".

7. Se henholdsvis f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl (1994) p. 230 og Kirsten Ketscher
(1998) p. 45 f. 0g 130 f.

8. Se lovbekendtgerelse nr. 625 af 15. juli 1997.

9. Se f.eks. Peter Blume (1990) p. 105 ff. og Kirsten Ketscher og Steen Rensholdt (1987)
p. 28 ff. Lovtypen er dog ikke noget nyt fenomen jf. Morten Wegener (1994) p. 55.

10. Jf. Helle Tegner Anker (1996) p. 33 f.
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Miljebeskyttelseslovens § 1 stk. 3 indeholdt indtil 1987 en afvejningsregel, som
bestemte, at miljghensyn bl.a. skulle afvejes mod hensynet til samfundsnytten af
den forurenende virksomhed.'"

Miljeretten er et af de specielle forvaltningsomréder, hvor den retlige holdning til
kredsen af alment usalige formal er af interesse. Der kan dog ofte veere vanskeligt
at identificere varetagelsen af selvsteendige (centrale eller sideordnede) finansielle
formal jf. IV.C.3. Det er herudover spergsmalet om magtfordrejningsbegrebets
bidrag til veegtningen af forskellige saglige formal, som er blevet trukket frem
som det vigtigste problem for miljemyndighederne.'”

De her behandlede formalsparagraffer vil kunne fa en generel afsmittende
indvirkning p& magtfordrejningsleren pa samme made som enkeltbestemmelser,
safremt der begynder at danne sig et menster bag de specifikke lovangivelser af
et eller flere bestemte formal som anerkendelsesvardige. Jeg har ikke noget
overblik over, om et sddant menster er begyndt at tegne sig.

V.B.2. Enkeltbestemmelser

Derimod er det for s& vidt angar enkeltbestemmelser af betydning for kredsen af
lovlige kriterier min vurdering, at der er en tendens i lovgivningen til en mere
imedekommende holdning over for visse samfundsekonomiske hensyn.

Det illustreres i det folgende med lovregler om erhvervsudevelse pa grundlag af
autorisation. Der er her blevet tilvejebragt hjemmel til at negte at udstede en
autorisation, sdfremt ansegeren star i geeld til det offentlige. Inden for en reekke
specielle lovomrader er dette sket pa den méde, at lovgiver har gjort et bestemt
finansiel hensyn lovligt og obligatorisk. Forvaltningen skal i henhold til de
pageldende love nagte en borger en begunstigende forvaltningsakt, hvis den
pageldende har en "betydelig forfalden geeld til det offentlige".

Disse bestemmelser satter den almindelige magtfordrejningsforstielse af finansiel
saglighed under pres i den forstand, at lovgiver ikke kun har accepteret men ogsa
befalet administrativ varetagelse af bestemte finansielle hensyn, som efter den
uskrevne lare ville vare uvedkommende. Det almindelige udgangspunkt i teori
og praksis er som nzvnt, at skensmassige befgjelser, der ikke umiddelbart har
noget at gere med skatte-, afgifts- og gaeldsopkraevning, ikke kan benyttes til at
opnd skonomiske begunstigelser for den offentlige sektor. Ombudsmanden har
inden lovindgrebet udtalt sig kritisk om forvaltningens skelen til mulighederne for
at inddrive offentlig gald jf. IV.C.5.

11.  For dette afvejningsprincip se Erik Pedersen (1987) p. 24 ff. og Bent Christensen (1997)
p- 205. Lovens § 1 er kommenteret af Jargen Bjerring og Gorm Meller (1998) p. 46 ff.

12.  Se herom navnlig Ellen Margrethe Basse (1987) p. 188 ff.
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Hensynet til inddrivelse af offentlig gzeld

Retsplejelovens kapitel 12 drejer sig eksempelvis om advokatbeskikkelse og
udgvelse af advokatvirksomhed."” Det fremgar heraf, at advokater beskikkes af
justitsministeren, og at en reekke krav skal veere opfyldt for, at beskikkelse kan
opnas jf. § 119. [ henhold til § 121 kan justitsministeren desuden nagte en person
beskikkelse af forskellige grunde, f.eks. hvis der er tale om en person, der er demt
for strafbart forhold, der gor den pageldende uverdig til den agtelse og tillid, der
ma kraeves til udevelse af advokatvirksomhed. Det hedder herefter:

"Beskikkelse kan ... negtes den, der har betydelig forfalden geld til det offentlige,
hvorved forstas belab i storrelsesordenen 50.000 kr eller derover" jf. § 121 stk. 3.

Det anfores endvidere, at retten til at udeve advokatvirksomhed kan frakendes ved
dom, safremt en advokat har betydelig forfalden gzld til det offentlige, hvorved
der forstés belgb i sterrelsesordenen 100.000 kr og derover jf. § 139 stk. 1, 2. pkt.
Sigtet med bestemmelsen i § 121 stk. 3 er at forebygge stiftelse af betydelig geeld.

Det er forudsat, at den enkelte person, der har en betydelig geeld til det offentlige,
skal have sine forhold vurderet individuelt, og at den enkelte selv har mulighed
for at forhindre, at reglen om neagtelse og fratagelse af autorisation bringes i
anvendelse ved at indgd en afviklingsaftale med de myndigheder, der har et
gkonomisk krav pad vedkommende. Har en person alligevel faet frataget sin
autorisation, kan den enkelte ved at bringe det gkonomiske mellemverende med
det offentlige ud af verden igen opna autorisation.'”

Bestemmelserne om nagtelse og frakendelse af beskikkelse blev indsat ved en
endring af retsplejeloven i 1991 og var et led i en storre lovendringspakke om
erhvervsudevelse pa grundlag af autorisation af den ene eller anden art. I tilleg
til retsplejelovens regler om advokatbeskikkelse blev forvaltningsmyndighedernes
mulighed for og pligt til inddrage hensynet til det offentliges inddrivelse af
skatterestancer gjort lovhjemlet 1 relation til f.eks. autorisation som elinstallater,
erhvervsdykker, registreret revisor, ejendomsmagler, translater og tolk.'”

Tendensen er desuden viderefert i loven om taxikersel, som efter samme model
som retsplejelovens § 121 indeholder en specifik legitimering af hensyntagen til

13.  Se lovbekendtgarelse nr. 752 af 15. august 1996 med senere @ndringer.

14.  Se generelt om disse regler f.eks. Karnov 1995 p. 2968. For en nzrmere omtale af
frakendelse af retten til at udeve advokatvirksomhed se Christan @strup (1992) p. 70.

15.  Se lov nr. 936 af 27. december 1991 om @ndring af forskellige lovbestemmelser om
erhvervsudevelse p4 grundlag af autorisation m.v. Se ogsé lov nr. 1093 af 21. december
1994 om begrensning af skyldneres muligheder for at deltage i offentlige udbudsfor-
retninger og om @ndring af visse andre love og love nr. 839 og nr. 840 af 18. december
1991 om ndring af henholdsvis lov om godskersel og lov om buskersel.
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en ansggers geld til det offentlige.'” Loven bestemmer, at den, der udferer
taxikersel, skal have tilladelse hertil af kommunalbestyrelsen jf. §§ 1 og 2. De
enkelte betingelser for meddelelse af tilkaldelse udspecificeres i lovens § 3, hvor
det bl.a. anfares, at tilladelse i henhold til § 1 stk. 1 kan meddeles personer, der
"ikke har betydelig forfalden geld til det offentlige” jf. § 3 stk. 1 nr. 5.

"Har en ansoger siledes forfalden geld til det offentlige i en sterrelsesorden af ca.
50.000 kr, vil dette 1 almindelighed vare tilstreekkeligt til at nagte ansegeren
bevilling til taxikersel. Det er ikke afgerende, om galden vedrerer taxivirksom-
heden i henhold til en tidligere eller en eksisterende bevilling. Anden gzld, der
hidrgrer fra tidligere virksomhed eller anszttelsesforhold, vil kunne medfere
nzgtelse, sdfremt gelden af en sidan sterrelse, at det ma antages, at der fremtidig
vil opsta restancer til det offentlige, hvis der gives bevilling til taxikersel".'”

Bestemmelsen legitimerer altsa ikke alene hensyntagen til geld af en vis starrelse
hidrerende fra ansegerens taxivirksomhed men ogsd fra ansegerens tidligere
taxivirksomhed og "tidligere ansettelsesforhold” i det hele taget. En geldspost,
som er opstdet i forbindelse med et anszttelsesforhold af en helt anden art end
taxikersel, kan altsa efter loven diskvalificere en borgers ansggning om tilladelse
til taxikersel, hvad der ma siges at vare en meget vid adgang til at inddrage
hensynet til det offentliges inddrivelse af geld.'®

Der er ikke i forarbejderne til disse forskellige regelset nogle kommentarer til
forholdet til magtfordrejningsbegrebets almindelige holdning til det finansielle
kriterium. Der er dog i teorien sat spergsmélstegn ved, om det er hensigtsmaessigt,
at lovgivningsmagten i de nevnte regler lader serlige forvaltningsmyndigheder
med sagkundskab inden for specielle brancher varetage fiskale hensyn, som det
normalt pahviler skattemyndighederne at tilgodese.

"Det forekommer uforeneligt med det almindelige specialitetsprincip, at f.eks.
Elektricitetradet ... nu i henhold til lov om autorisation af elinstallaterer, skal pase
ikke alene de faglige krav, men ogsa restanceforhold i forbindelse med udstedelse
eller tilbagekaldelse af autorisation. Serligt betznkeligt er det, hvis det nye
pkonomiske kriterium er et fremmedelement i forhold til de betingelser for at opna

autorisation ... som oprindeligt fandtes i de pagzldende love".'

16. Lov nr. 329 af 14. maj 1997 om taxikersel m.v.
17.  Bemerkninger til lovforslag nr. 141 af 22. januar 1997 p. 11
18. Om lovens betydning for tilbagekaldelse af hyrevognsbevilling se U 97.724 H.

19. Jf. Helle Bodker Madsen og Tom Latrup-Pedersen (1993) p. 60. Se for en gennemgang
af regleme ogsa Lars Bo Langsted (1994) p. 181 ff. og samme (1995) p. 28 ff.
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Disse bemarkninger indgér som led i en kritik af den nye autorisationsordning.
Det er ikke mit sigte at tage stilling til den konkrete ordning, som her biot er
brugt som eksempel pa et serlovsindgreb i det uskrevne magtfordrejningsprincip
og som illustration af en legal accept af visse finansielle formal. Det er i det
foregdende nzvnt, at der ogsa i retspraksis er en tendens til at give offentlige
myndigheder sterre frihed til at varetage visse finansielle hensyn

V.C. Sagsbehandlingslovgivning

Forvaltnings- og offentlighedsloven regulerer ikke forvaitningens udfyldning og
fortolkning af hjemmelsgrundlag. Der er i lovparagrafferne ingen reference til
magtfordrejningsgrundsetningen.”” Der er dog flere dele af forvaltningsloven,
som er af interesse for magtfordrejningsbegrebets position og anvendelse. Jeg
teenker her pa forholdet til reglerne om speciel inhabilitet og begrundelse, som der
i det folgende gives en kort oversigt over. En fundamental indbyrdes forskel pa
disse to st af sagsbehandlingsregler er, at forbudet mod speciel inhabilitet finder
anvendelse under sagsforberedelsen, medens kravet om samtidig og dekkende
begrundelse er knyttet til sagens endelige afgarelse.

V.C.1. Speciel inhabilitet

Der bestar en serlig tet forbindelse mellem magtfordrejningsreglen og reglerne
om speciel inhabilitet. Der er i vidt omfang tale om en falles straben efter, at
forvaltningens afgerelser henholdsvis er og bliver lovlige og rigtige. Der er dog
bl.a. den forskel, at inhabilitetsreglerne aktiveres pa et tidligere tidspunkt 1 den
administrative beslutningsproces end magtfordrejningsgrundsatningen.

Udvalgte dele af inhabilitetslaeren i lovsform

Regleme om personlig speciel inhabilitet er 1 modsatning til l&eren om saglige
formal optaget i almindelig lovsform. Forvaltningslovens kapitel 2 indeholder
forholdsvis detaljerede regler om speciel inhabilitet 1 relation til personer, der
virker inden for den offentlig forvaltning. Disse regler indeholder forst og
fremmest en fastleeggelse af en kreds af interessekonflikter, som generelt ikke
anses for lovlige og enskveardige jf. § 3 stk. 1. Hertil kommer bl.a. regler om
substitution for sa vidt angér perscner jf. § 4. Lovreglerne har den administrative
afgarelsesvirksomhed som sit primeere anvendelsesomrade men har ogsé gyldighed
over for andre dele af forvaltningens virksomhed jf. § 2 stk. 2. Lovfastelsen har
som udgangspunkt varet en kodifikation af retspraksis, og lovgivningsmagten har
til dels lade sig inspirere af retsplejelovens regler om dommerinhabilitet.?”

20. Det anferes i vejledningens punkt 199 om officialmaksimen, at en myndighed skal
undersege en sag sa langt, som det er nedvendigt for at treeffe en forsvarlig afgerelse.

21.  Se FT 85/86 tilleg A sp. 118 ff. Se nermere om § 3 f.eks. John Vogter (1992) p. 65 ff.
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Uden for forvaltningsloven star stadig visse dele af den forvaltningsretlige
inhabilitetstankegang. Spergsmalet om myndigheders specielle inhabilitet blev
f.eks. ikke medtaget i forvaltningsloven, fordi spergsmalet ikke blev fundet egnet
til Jovfestelse. Udeladelsen er ikke nzrmere begrundet i forarbejderne men kan
skyldes, at denne del af inhabilitetsproblemstillingen forekom meget kompliceret
og pé lovfestelsestidspunktet méske af mindre praktisk betydning.”?

Der findes regler om speciel habilitet i szrlovgivningen bl.a. i den kommunale
styrelseslov § 29. Disse regler finder fortsat anvendelse i det omfang, de medferer
inhabilitet i videre omfang end efter forvaltningsloven jf. lovens § 34.

Dobbelt reguleringssigte

Inhabilitetsleeren hviler p2 en betydelig mistillid til forvaltningen, narmere
bestemt til myndighedspersoners (og myndigheders) generelle evne til at modsta
usaglige fristelser. De lovfastede regler har i vidt omfang samme sigte som
magtfordrejningsgrundsztningen men varetager dog et explicit dobbelt formal
nemlig at tilvejebringe sikkerhed for og tillid til, at de afgerelser, der vil blive
truffet af forvaltningen er saglige.””’

Det forste og mest grundleeggende formal, garantihensynet, er ogsé baggrunden
for magtfordrejningslerens krav om saglige afgerelser. Det andet formal,
tillidshensynet, gar ud pa, at borgermes mulige men ogsd helt ubegrundede
mistillid til forvaltningens udevelse af sine befgjelser pa forhand skal forebygges.
Dette formal skal i virkeligheden beskyttes den inhabile selv, fordi inhabilitets-
reglerne skal hindre, at myndighedspersoner tvinges til:

"at treffe afgerelser i sager, hvor de - uanset al god vilje og evne - alligevel mé
paregnes at blive kritiseret for usaglighed pa grund af personlige interesser af den
ene eller anden art" (her fremhaevet).”

Varetagelsen af et tillidshensyn af denne art er ikke magtfordrejningsbegrebets
mal, idet det kreever et aftryk pa den administrativ vilje eller indhold. Der er dog
den sammenhang, at en subjektiveret anvendelse af magtfordrejning udover de
nzvnte bevisvanskeligheder for borgerne ogsé kan skabe modbevisvanskeligheder
for forvaltningen. Der er formentlig derfor, at teorien oprindeligt har peget pa den

22. Jf. FT 85/86 tilleg A sp. 86. Se specifik om dette emne i nyere tid bl.a. Folketingets
Ombudsmands Beretning om Nerrebro-sagen 1996 bl.a. 251, Bent Unmack Larsen (1997)
p. 241 ff. og Michael Mgllegaard Jessen (1998) p. 89.

23.  If FT 85/86 tilleg A sp. 123.

24. Jf. Hans Gammeltofi-Hansen m.fl. (1994) p. 177. Det dobbelte formal er fremhevet af
ombudsmanden allerede inden forvaltningslovens vedtagelse jf. f.eks. FOB 74.262.
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hypotetiske risiko for chikangse processer mod forvaltningen i tilfelde af en
vidtstrakt accept af subjektiv magtfordrejningslere jf. [.A.

Pa forkant med magtfordrejning

Det forer os videre over i den almindelige konstatering af, at reglerne om speciel
inhabilitet er udformet som abstrakte risikoregler. En underkendelse af en
afgerelse pa grund af speciel inhabilitet kraever ikke, at forvaltningens lovbundne
eller skensmeassige afgerelse i sig selv er ulovlig som folge af usagligt indslag.
Reglerne om inhabilitet er til for at pa forhand udelukke, at den, der abstrakt eller
udefra set har en sarlig interesse i en sag, beskzftiger sig med den.

Pravelsen af magtfordrejning vil pd grund af sin traditionelle tilknytning til
skensmeassige afgerelser derimod ofte vaere meget mere kompliceret, fordi det er
vanskeligt at pavise fejl direkte i afgerelsens indhold™ eller i den pagzldende
beslutningstagers motivation. Leren om magtfordrejning har i sin subjektive
version pa samme made som det lovfestede forbud mod inhabilitet en personel
drejning, men laren refererer sig til den ulovlige motivation og ikke til
besiddelsen af et bestemt hverv. Som fremhavet af bl.a. Steen Rensholdt med
henvisning til Poul Andersens er inhabilitet altsa foregreben magtfordrejning:

"Tilfelde af inhabilitet behover ikke at fore til usaglige afgerelser, men hvor den
inhabilitetsbegrundende interesse faktisk slar igennem, foreligger en retlig mangel
af saglig karakter" (nemlig magtfordrejning).”*'

Man kan med andre ord sige, at det konkrete resultat af sagsforberedelsen ligger
uden for inhabilitetsreglernes praktiske men ikke normative synsfelt. Regleme skal
modvirke, at en person, der 1 kraft af et bestemt tilhersforhold til en sag mé
antages at vere forudindtaget og dermed disponeret for en efterfolgende
usaglighed, overhovedet bliver sat til at behandle endsige afgare sagen.

Objektiv risikovurdering

Forvaltningslovens inhabilitetsregler er séledes af generel eller objektiv natur.
Lovgiver har foretaget en pessimistisk abstraktion over de tilfelde, som efter
erfaringen ville kunne fore til usaglige afgerelser. Reglerne har med andre ord
karakter af worst-case scenarios.

"Er den pagazldende interesse f.eks. af gkonomisk art, er det saledes uden
betydning, om den pigeldende som felge af sine private gkonomiske forhold méa

25.  Se Carl Aage Nergaard og Jens Garde (1995) p. 72, som ud fra den anvendte terminologi
ma formodes at tzznke udelukkende pa magtfordrejning i objektiv forstand.

26. Jf. Steen Rensholdt (1987) p. 718. Se f.eks. Poul Andersen (1924) p 305 ff.
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anses for mere eller mindre tilbgjelig til at lade sig pavirke af udsigten til
gkonomisk tab eller vinding" (her fremhzvet).””

Lovens valg af en objektiv vurdering af pavirkningsfaren geelder de forskellige
inhabilitetsgrunde i § 3 stk. 1 og den generelle undtagelsesregel i § 3 stk. 2. Da
der efter en sddan model ikke bliver tale om en konkret vurdering af den enkelte
myndighedsperson og dennes subjektive forhandsindstilling, er en dom eller kritik
af speciel personlig inhabilitet renset for den moralske og belastende stempling,
som den subjektive magtfordrejningskontrol er kendetegnet ved jf. I1.B.1.

Noget andet er, at en statuering af speciel inhabilitet kan vere pinlig for den
pageldende person jf. U 99.689 @. Heri fandt forvaltningsloven anvendelse over
for en formand for et teknisk udvalg, der i en sag om p&bud om fijernelse af
kompost fra en landejendom blev anset for inhabil efter § 3 stk. 1 nr. 5. Det
fremgik af sagen, at formanden havde haft et langvarigt intimt forhold til
gérdejerens hustru. Landsretten lagde serlig vagt pa inhabilitetsreglerne formal
som tillidsskabende elementer:

"Selvom der ikke foreligger konkrete oplysninger om, at F’s deltagelse 1 sagsbe-
handlingen har medfort, at afgerelseme er blevet pavirket af uvedkommende
hensyn, findes hans forhold til gérdejer G’s davarende =gtefzlle at vare egne til
at vaekke en sadan tvivl om hans upartiskhed, at han mé anses for at vare inhabil
... Det mé i den forbindelse tillzgges serlig vagt, at faren for, at afgarelser i sagen
ville kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn, og forestillingerne herom, ma
anses for sterre, fordi F var formand for teknisk udvalg."

Typologi over inhabilitetsbegrundende forhold

Forvaltningslovens inhabilitetsregler bygger pd en rakke udspecificerede
fordomme, som er indarbejdet i en typologi jf. § 3. Lovgivningsmagten har valgt
at benytte sig af en negativ afgreensning:

"Inhabilitet foreligger ... ikke, hvis der som falge af interessens karakter ... ikke kan
antages at vazre fare for, at afgerelsen i sagen vil kunne blive pavirket af
uvedkommende hensyn" (her fremhavet) jf. stk. 2.

Bestemmelsen minder om, men er ikke identisk med den typologi, som anvendes
i magtfordrejningsteorien jf. III.C.1. Grundstrukturen er i vidt omfang den samme.
Der er tale om tabuering af seerinteresser f.eks. af personlig eller skonomisk art
og om en liste over srskilte interessekonflikter jf. stk. 1 nr. 1-4. Lovens typologi
er ikke udtemmende jf. stk. 1 nr. 5. Szrlovgivningen kan indeholde bestemmelser,
der bryder med lovens generelle forestillinger om interessesammenfald.

27. Jf.FT 85/86 tilleg A sp. 124. Jf. vejledningen punkt 19. Abstraktionsmodellen er forklaret
af bl.a. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 176 f. Se for en diskussion af subjektivt
udvist forhold til specielle habilitetskrav Steen Rensholdt (1987) p. 611 ff.
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V.C.2. DzKkkende begrundelse

Magtfordrejningsbegrebet er ogsa forbundet med reglerne om begrundelse, som
findes i forvaltningslovens kapitel 6. Disse regler forudsatter eksistensen af
subjektive motivationer og indeholder et vigtigt forbud mod skinbegrundelser.

Selvstzendig normdannelse i loven

En konkret forvaltningsakt traeffes ikke ved tilfeeldighed men bygger pa en rekke
motiver og premisser. Lovgiver stiller i1 forvaltningsloven krav til udformningen
af begrundelser af hensyn til den borger, som en afggrelse vedrarer jf. §§ 22-24.
Formalet med disse reglerne er bl.a., at borgeren skal gives mulighed for at forsta
en afgerelses indhold og baggrund, og at disse oplysninger skal vare med til at
fa borgeren til at acceptere en eventuelt bebyrdende afgerelse. Begrundelseskravet
skal herudover generelt gge tilliden til forvaltningen og skal vare en garanti for
afgerelsers rigtighed, idet kravene tvinger myndigheder til storre grundighed i sine
undersegelser og overvejelser.””

Begrundelsesreglerne blev over for den kommunale del af forvaltningen sat i kraft
senere end de gvrige dele af forvaltningsloven jf. § 33. En efterlevelse af reglerne
er ressourcekrevende, og iseer kommunerne har med sine mange afgerelsessager
haft brug for tid til at omstille sig til de skerpede regler om begrundelse.””

Lovfastelsen af begrundelsesregleme var et led i kodifikationen af navnlig
ombudsmandens nuancering af sagsbehandlingskontrollen men var dog herudover
tildels en normdannelse. § 22 om samtidig begrundelse er en ny regel. Der fandtes
inden forvaltningsloven et vald af specielle begrundelsesforskrifter.’”

Krav om subjektiv rigtighed
Af interesse for magtfordrejningsproblematikken er navnlig bestemmelsen i § 24.
Den stiller en razkke krav til begrundelsens indhold, herunder at en afgerelse skal
indeholde en henvisning til de retsregler, i henhold til hvilke afgerelsen er truffet.
Hertil kommer folgende krav:

"I det omfang, afgerelsen efter disse regler beror pi et administrativt skan, skal
begrundelsen tillige angive de hovedhensyn, der har varet bestemmende for
skensudevelsen” jf. § 24 stk. 1, 2. pkt. (her fremhavet).

28. Se om baggrunden for begrundelsesreglerne f.eks. FT 1985-86 tilleg A sp. 95 ff.

29.  Det fremhaves af Bendt Berg (1998) p. 89, at den udbredte anvendeise af EDB ikke har
virket befordrende for opfyldelse af begrundelsesreglerne.

30.  Se betznkning nr. 657 af 1972 om begrundelse af forvaltningsafgerelser og administrativ
rekurs m.v. p. 14 ff.
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Ordet "hensyn" og ikke "hensigt" kunne i parentes bemerket tale for, at lovgiver
betragter magtfordrejning som objektivt. Denne slutning er der ikke grundlag for.
Der er derimod ikke tvivl om, at lovgiver har forudsat eksistensen af subjektive
bevaeggrunde. Kravet om dzkkende og retvisende forklaring betyder, at den
pageldende myndighed er forpligtet til at angive de regler, hovedhensyn og
faktiske omstendigheder, der har veeret det egentlige og bagvedliggende grundiag
for afgarelsen.

Kravet i § 24 om subjektiv dekning har isoleret set ingen mening om sagligheden
af de anfarte grunde men kraever kun, at de eksponeres ved sagens afgerelse. En
sand og fyldestgerende angivelse af magtfordrejende formal ville for sé vidt vare
en opfyldelse af begrundelseskravet men ville veere et vidnesbyrd om et
forudgéende brud pa leren om saglige formél. Hvis efterlevelsen af kravet om
subjektivt dekkende begrundelse var lig med 100 %, ville der ikke kunne opsté
bevisvanskeligheder 1 forbindelse med efterprovelsen af magtfordrejende
afgorelser. Begrundelseskravet er dog mere end et subjektivt deekningskrav. Det
fordrer ogsé objektiv rigtighed. Forvaltningen skal lagge de regler, hovedhensyn
og fakta til grund, som er saglige i den pagzldende sammenhang.’”

Kritik af skinbegrundelse

[ praksis er fabrikation af skinbegrundelse bl.a. blevet anvendt i forbindelse med
afskedigelser. En myndighed kan enske at dekke over afskedigelsesgrunde af
usaglig art ved feks. at anfere det i sig saglige men ufyldestgerende kriterie
"samarbejdsvanskeligheder" 1 den givne begrundelse. Det kan for provelses-
instanser veere vanskeligt at anfeegte mere end selve begrundelsen. En kritik af en
suspekt begrundelse kan imidlertid indeholde en antydning af, at der har varet
tale om usaglig motivering, selv om dette ikke har kunnet bevises.

Ombudsmanden har i f.eks. FOB 91.200 underseggt baggrunden for en kommunes
beslutning om afskedigelse, her af en kontorassistent. Assistenten havde udtalt sig
meget kritisk over for kommunens bgrnepasningsordning i lokalpressen, og disse
udtalelser var i ferste omgang angivet af kommunen som baggrunden for fyringen.
En sédan motivation ville uden tvivl veere usaglig. Kommunen fejede dog over
for ombudsmanden denne uheldige begrundelse af bordet og hevdede i stedet, at
beslutningen skyldtes andre forhold af mere ledig karakter. Hertil havde
ombudsmanden bl.a. folgende kommentarer:

"(K) Kommune har ... over for mig oplyst, at (A’s) kritiske udtalelser om
kommunens bermepasningsordninger ikke indgik ved beslutningen om at afskedige
hende. Avisartiklen var blot anledning til, at man gennemgik hendes forhold og
herved blev opmerksom pa et afskedigelsesgrundlag. Jeg har ikke mulighed for at

31.  Se nzrmere herom f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 373 f.
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foretage en nzrmere vurdering af, hvad der var den faktiske &rsag til afskedigelsen,
og mé legge kommunens oplysninger herom til grund".

Ombudsmanden kritiserede dog, at den farste begrundelse var dbenbart misvisende
i forhold til den begrundelse, som senere blev givet. Udtalelsen mundede ud i en
sammenfatning af, at kommunens fremgangsmade i forbindelse med afskedigelsen
var "sterkt kritisabel”. Der kan 1 denne starke afstandtagen ligge en indirekte
kritik af den klart usaglige motivation, som indgik i den farste begrundelse.’?

Formkrav om konkurrenter til magfordrejningskontrol

Forvaltningslovens regler om speciel inhabilitet og deekkende begrundelse kan
have forebygget magtfordrejning pa forskellig vis. Det er naturligvis en styrke ved
disse sagsbehandlingsregler, at de bidrager til en sikring af ogsa de saglige krav
til forvaltningsvirksomhed. Samspillet kan dog ogsa ses som en forklaring pa, at
leeren om magtfordrejning har faet en mere tilbagetrukken position.

Denne konkurrencetankegang er nok mest oplagt med hensyn til lovfestelsen af
de specielle inhabilitetsregler. De er explicit konstrueret til at lette presset pa en
ofte vanskelig anvendelse af magtfordrejningsgrundsatningen i den forstand, at
man pi forhand ensker at fjerne de personer, som i1 en efterfolgende afgerelse
ville kunne begé brud pa kravet om sagligt afgerelsesindhold. Forvaltningslovens
regler om inhabilitet kan 1 stigende grad komme til at overskygge den praktiske
relevans af magtfordrejningsbegrebet.

Hvad angér de skarpede begrundelseskrav i forvaltningsloven, kan de formentlig
ogsa have bidraget til en vis mindskning af magtfordrejning i faktisk forstand.
Bare det at fabrikere og udtenke en tilstrakkelig "vandtet” skinbegrundelse
kraver en vis indsats og kynisme, og bevidstheden herom kan méske medvirke
til at atholde myndigheder fra overhovedet at overveje usaglige formal.

Det retlige eftersyn af magtfordrejning tager desuden ofte tage udgangspunkt i den
foreliggende begrundelse og kan pa sin side skaerpe begrundelseskravet. En slgret
begrundelse er i sig selv en mangel 1 forhold til forvaltningsloven men kan ogsa
vakke en mistanke om, at forvaltningen ensker at skjule noget. I hvert fald er det
ofte blevet bemarket, hvis en myndighed e@ndrer sin forste begrundelse for en
given forvaltningsakt til en anden. I FOB 1986.156 kom forholdet mellem l&ren
om magtfordrejning og begrundelseskravet tydeligt frem. Det blev som tidligere
naevnt bl.a. udtalt, at indholdet af magtfordrejningsbegrebet er et krav om saglig
varetagelse af formél, og at en administrativ disposition ikke blot efter sin
karakter men ogsé "efter sin begrundelse" skal falde inden for rammeme af det
pigzldende hjemmelsgrundlag.®”

32. Se for nyere praksis om mangelfulde begrundelser f.eks. FOB 97.171, 97.188 og 97.219.

33.  Se f.eks. ogsa U 90.892 og FOB 93.92,
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V.D. En eventuel lovramme

Magtfordrejningsbegrebet er forblevet uberert af den kodificeringsbolge, som
vedtagelsen af de almindelige sagsbehandlingslove kan ses som udtryk for i dansk
forvaltningsret. Spergsmélet er imidlertid, om tiden ikke er inde til i hvert fald at
overveje en almindelig magtfordrejningslovgivning.

I det folgende funderer jeg over muligheden for at styrke kravet om saglige
formal ved at forudskikke en direkte lovgivningsaktivitet. Der er mig bekendt
ingen aktuelle overvejelser pa politisk plan om en sadan indsats. Jeg kaster
desuden et hurtigt blik pa lovgivers bidrag p& andre, og delvist tilgreensende
omréder, sa som aftaleret, speciel lighedsregulering og forvaltningsproces.

Teoretisk fokus pa status quo

Den forvaltningsretlige teori har behandlet spergsmalet om regelformalisering i
forbindelse med de processuelle forvaltningsprincipper. Diskussionen har her
handlet om overgangen fra uskreven til almindelig skreven ret.*” En lovbasis for
de materielle krav til forvaltningens virksomhed som f.eks. lighed, saglighed og
proportionalitet har ikke pd samme méde optaget sindene, selv om der findes en
frodig underskov af specielle lighedsregler og formalsparagraffer i lovsform.

Lovgivers hidtidige bidrag til den uskrevne laere om magtfordrejning er dog ikke
ubeskrevet i den almindelige forvaltningsretsteori, hvor man har dvalet ved
folgende tre karakteristika. For det ferste henter laren ikke sin gyldighed fra en
vedtagelse i Folketinget men fra prevelsesmyndighedernes praksis. En sidan
relation mellem lovgivningsmagten og dommerskabte retsgrundsztninger er for
Bent Christensen udtryk for:

"at Folketinget ved passivitet har tilsluttet sig, at forvaltningen er bundet af de
almindelige retsgrundsztninger i samme omfang som af Folketingets love". Det
anferes af andre forfattere: "Lovgivningsmagten kan siges (stiltiende) at have
accepteret retsgrundsatninger som en del af galdende ret” (her fremhevet).*”

For det andet anferes det, at de almindelige retsgrundsztninger dekker store dele
af forvaltningsvirksomheden og ikke "som nasten alle love" bestemte begransede
omrader. Bent Christensen heafter sig her for det tredie ved, at de almindelige
retsgrundsatninger sjeldent har et helt precist indhold med derimod ofte et islact
af vurdering. De ligner de foreteelser, der kaldes retlige standarder. Det kan her
tilfgjes, at en lovfaestelse af magtfordrejningsleren for mig at se kun ville vare
mulig og enskveerdig i en fleksibel og standardiseret form.

34.  Se f.eks. Carl Aage Nergaard og Jens Garde (1995) p. 19 ff. Behovet for og virkningen
af en grundlovsfastelse af bl.a. formelle forvaltningsidealer overvejes i Pemille Boye
Koch og Michael Gotze (1998) p. 107 ff.

35. Jf. Bent Christensen (1997) p. 106. Se ogsa Jens Garde m.fl. (1997) p. 99 f.
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V.D.1. Forskellige indgrebsmuligheder

Formuleringen af en paragraf beror dog i forste reekke pa, om lovgiver ensker at
cementere, modificere eller dementere magtfordrejningsleren. Det er her klart, at
magtfordrejningsbegrebet kan stadfeestes af lovgiver. Det er den mulighed, som
er min primare overvejelse. En kodifikation ville indebare Folketingets aktive
tilslutning til streeben efter administrativ saglighed. Forbudet mod magtfordrejning
ville blive et anliggende for lovgivningsmagten.

En lovfestelse af magtfordrejningsbegrebet behaver ikke at vere sarskilt men
kunne gennemferes som led i en transformering af en vifte af forvaltningsidealer
pé det materielle omrader. Omfanget af en eventuel lovpakke er op til lovgiver.

Muligheden for at endre eller opheeve det uskrevne forbud mod magtfordrejning
star desuden aben for den lovgivende forsamling. Selv om et behov for en vis
justering af det uskrevne begreb ikke er helt usandsynlig, er fremvakst af et
udbredt enske blandt de folkevalgte om at slette forbudet mod magtfordrejning
dystopisk. En grundlovsbekreftelse af saglighedsprincippet ville ideelt set kunne
forsyne borgere og myndigheder med en retlig sikring mod lovgivningstiltag, der
tilsigtede eller indebar princippets ophzvelse.

Generel lovfastelse af aftaleret

Uden for det offentligretlige omrade har lovgiver indtil videre ikke holdt sig
tilbage fra at positivere en stribe centrale retlige standarder. Som et markant
eksempel pé en lovfastet retsstandard med et meget bredt anvendelsesomrade kan
man bl.a. nevne aftalelovens § 36, som har felgende ordlyd:

"En aftale kan tilsidesettes helt eller delvis, hvis det vil vare urimeligt eller i strid
med redelig handleméde at gere den galdende" jf. § 36 stk. 1.

Bestemmelsen i § 36 blev indsat i aftaleloven i 1975, og den galder alle
kontrakter p& formuerettens omrade. Bestemmelsen har et endnu mere ubestemt
indhold end lovens § 33 om "almindelig haderlighed". De to generalklausuler 1
§§ 33 og 36 supplerer de almindelige ugyldighedsgrunde i aftalelovens §§ 28-32.
Kravet om aftalers konfrontation med "redelig handlemade" har ikke noget pracist
og fikseret indhold, og opfattelsen af, hvad der er "redeligt" og "rimeligt" er i hgj
grad subjektiv. Nar domstolene traffer afgarelse om aftalers rimelighed, ma denne
opfattelse objektiveres. § 36 er i praksis bl.a. blevet anvendt som hjemmel til at
ramme visse tilfeelde, hvor en part har misbrugt en retsposition, som han efter
geldende ret ellers lovligt kunne udeve.*®

Kravet om rimelighed og redelighed var i hvert fald delvist en selvstendig
lovmassig normdannelse. Eksemplet viser herudover, at den aftaleretlige teori

36. Se Mads Bryde Andersen (1997) p. 323 ft.
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anvender en terminologi, der kan minde om den forvaltningsretlige. Det kan
desuden nzvnes, at generalklausulen i aftalelovens § 36 i lighed med leren om
magtfordrejning hyppigt péberéabes i praksis. Endelig vidner generalklausulen for
mig at se om, at der ikke rent retsteknisk er noget til hinder for, at selv en uskarp
norm kan gives et lovmassigt (uskarpt) udtryk.

Speciel lighed som forstadie til almen lov

Inden for forvaltningsretten er den almindelige lighedsgrundsaztning p& samme
made som magtfordrejningsbegrebet et uskrevent og praktiseret princip. Der findes
ingen generel lovfastelse af forvaltningsrettens abstrakte krav om, at det lige skal
behandles lige. Der er dog efterhdnden en hel del specielle lighedsregler i
lovsform, og disse regler vil formentlig kunne have en indirekte generel
indvirkning pé lighedstankegangen pa samme maéde, som det vil kunne ske med
magtfordrejningsleren jf. V.B. Man kan betragte almene formalsangivelser i de
enkelte love som en form for specielle magtfordrejningsregler.

En speciel lighedsgrundsztning peger pa et bestemt faktum og foreskriver om
dette, at forvaltningen enten ikke ma leegge vagt pa dette faktum og dermed ikke
velge et kriterium, der gor dette faktum relevant, eller at forvaltningen skal
tillegge dette faktum en serlig hej eller lav vagt under afvejningen.

Hensyntagen til kriteriet kon er f.eks. diskvalificeret som ulovligt i bade ligebe-
handlingsloven og ligelensloven. I loven om forbud mod forskelsbehandling pa
arbejdsmarkedet m.v. udskilles ikke blot et kriterium men en lang reckke kriterier
som ulovlige i forskellige situationer.’” Efter loven m4 en arbejdsgiver f.eks. ikke
forskelsbehandle ansegere til ledige stillinger eller medarbejdere med hensyn til
len og arbejdsvilkar jf. § 2 stk. 1. Loven definerer selv, hvad der inden for lovens
omrade forstas ved forskelsbehandling jf. § 1 stk. 1.

De mange specielle lighedsregler kan give anledning til at overveje, om de méaske
kan ses som forlgbere for en generel lovfestelse af lighedsprincippet, ligesom man
kan overveje, om anvendelsen af almene forméalsparagraffer maske indvarsler et
lovbaseret forbud mod magtfordrejning i en generel form. Et forste trin i en sddan
hypotetisk udvikling kunne for si vidt angar magtfordrejning vere en lovfzstelse
af lzren inden for et forvaltningsretligt seeromride som f.eks. miljeretten eller
socialretten og alts ikke kun en enkelt lov. Der er dog ikke umiddelbart tegn pé
en tendens til en sddan gradvis kodificering af magtfordrejningsbegrebet.

Sagsbehandlingsidealer i almen lov
De vigtigste krav til forvaltningens sagsbehandling blev som bekendt i midten af
1980’eme optaget i forvaltnings- og offentlighedsloven. Navnlig lovfazstelsen af

37.  Sehenholdsvis lovbekendtgerelse nr. 875 af 17. oktober 1994 om ligebehandling af mend
og kvinder med hensyn til beskzftigelse og barselsorlov m.v. og lovbekendtgarelse nr.
639 af 17. juli 1992 om lige len til mand og kvinder og lov nr. 459 af 12. juni 1996.
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forvaltningslovens regler og principper var i en vis forstand iremprovokeret af
ombudsmanden, som havde sldet meget til lyd for hindhevelsen og nuancering
af formelle krav til forvaltningens virksomhed.

Forvaltningsloven blev forst og fremmest udformet med henblik pa at opstille
visse minimumsgarantier for borgeren i forbindelse med behandlingen af sager,
hvor der var eller ville blive truffet afgerelse jf. lovens § 2 stk. 1.°®. Den
bagvedliggende intention med vedtagelsen af forvaltningsloven var at gennemfore
en samlet lovfestelse af:

"de vesentligste rettigheder og befejelser, der tilkommer den, der er part i en
forvaltningssag. Gennemferelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre
sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning og dermed oge sikkerheden for, at
myndighedemes afgorelser bliver lovlige og rigtige" (her fremhevet).””

Det dobbelte sigte skal forstas séledes, at kravet om lovlighed gelder for alle
afgerelser herunder ogsé de fuldt lovbundne eller retsbestemte. Det yderligere
krav om rigtighed geelder kun skensmassig virksomhed, som alts& kan resultere
i et slutprodukt, som er lovligt men urigtigt. Laeren om magtfordrejning har sin
primzre berettigelse i forbindelse med forvaltningsretlige sken.

Den tette forbindelse mellem s& vigtige dele af forvaltningsloven som f.eks.
reglerne om inhabilitet og magtfordrejningslaren er et vidnesbyrd om, at lerens
budskab og struktur ikke ville veere helt nye normative elementer i en eventuel
udvidet almindelig forvaltningslovgivning. En udvidelse, der for sa vidt ville
kunne gennemfores som led i en revision og komplettering af forvaltningsloven.
Den meget strikte opdeling af forvaltningsret i formelle og materielle krav, som
den eksisterede sagsbehandlingslovgivning bekrafter, kan i gvrigt i det hele taget
ofte forekomme lidt segt.

V.D.2. Magtfordrejningsbegrebet som maske egnet

For sa vidt angér lovtekniske krav kan man udover erfaringerne med aftalerettens
generalklausuler henvise til forvaltningslovens forarbejder, hvori der peges pa
flere kriterier af betydning for en lovfastelse af forvaltningsretlige principper:

"Ved afgrensningen af, hvilke af disse forvaltningsretlige principper der er egnet
til en generel lovmassig regulering, ma det fremhaves, at der n&eppe opnés fordele

38. Offentlighedsloven gzlder derimod bade retlig og faktisk virksomhed jf. § 1 stk. 1.
Magtfordrejningsgrundsatningens primare anvendelsesomrade er forvaltmingens retlige
afgerelsesvirksomhed men kan streekkes meget videre jf. f.eks. Jens Garde m.fl. (1997)
p. 189 ff. og ombudsmandens betragtninger i FOB 84.156 (158).

39. Jf. FT 1985/86 tilleg A sp. 76.
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ved at lovfaeste sagsbehandlingsprincipper, der alene kan formuleres som brede
malsztinger af mere upracis karakter. En lovfzstelse af sddanne regler vil ikke
give borgeren nogen reel vejledning om de rettigheder, der tilkommer ham i forhold
til forvaltningen, og der ville endog kunne opsté uberettigede forventninger hos de
borgere, der eventuelt paberaber sig sddanne bestemmelser i tillid til, at reglere i
forvaltningsloven ma vare af samme karakter som andre egentlige lovregler".*”

Magtfordrejningsleren ber efter disse tekniske betragtninger ikke ophgjes til lov,
idet leeren er for uprecis og kompliceret. Hertil kunne man dog indvende, at selv
forvaltningsloven ikke fuldt ud opfylder ambitionen om prcision. Den er mere
preget af generelle principbestemmelser end f.eks. retsplejeloven.*”

De fleste af forvaltningslovens sagsbehandlingsregler er pa den anden side dog
nok mere afgreensede end et eventuelt katalog over usaglige interesser ville kunne
vere.*” Denne usikkerhed gelder iser kredsen af de offentlige formal, som
typisk ma anses for uvedkommende, hvorimod holdningen til de klassiske private
formal har meget fastere konturer jf. IV.C. Forbudet mod sidstnevnte formal
kunne eventuelt veere den del af leren, som forst blev omsat til lov.

Uanset de refererede bemarkninger til forvaltningsloven er det efter min mening
vigtigt at holde fast i, at det i sidste instans er lovgiver selv, der bestemmer,
hvilket retsstof der er egnet til at blive optaget i love. Lovgiver vil formentlig
veere villig til at seenke kravene til pracision, hvis der kan peges pa tilstreekkeligt
mange gevinster ved en lovfestelse af en forvaltningsretlig retsgrundsetning med
fleksible konturer.

Nogle sidegevinster ved en magtfordrejningslov

En lovbasis for en del af eller hele leren om magtfordrejning ville umiddelbart
give den en stzrkere og mere markant position, idet en krenkelse af leren 1 sa
fald ville udgere et egentligt Jovbrud. En uskreven retsgrundstning er dog lige
sd bindende for forvaltningen som en lovregel. Hvis et indgreb ikke bruges til at
udvirke en ny norm, medforer en transformering séledes isoleret set ikke en bedre
retsbeskyttelse for borgeren over for forvaltningen.

Der kan dog ligge en vigtig signalverdi i en lovfestelse og i en politisk fokus pa
en given retsgrundseetning, som mere indirekte bl.a. kan give et loft i den primaere
regelefterlevelse. Et argument til stette for en lovfastelse er saledes efter min
opfattelse, at princippet om saglighed ville blive langt mere synligt og tilgengeligt
end i dets nuverende form. En lovfastelse ville formentlig udbrede kendskabet

40. Jf. FT 1985/86 tilleg A sp. 78.
41. Se som eksempel forvaltningslovens § 7 stk. 1 om vejledning.

42.  En typologi over usaglig pavirkning findes som navnt allerede i forvaltningsloven § 3.
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til magtfordrejningstanken blandtadressaterne for administrative afgarelser. Maske
ville borgere med en nyerhvervet og korrekt forstiet viden om sin retsposition
kunne give relevante myndigheder et mere aktivt og kvalificeret modspil, og det
inden en eventuel klageinstans lagde sig imellem.

En kodifikation ville endvidere formentlig fa forbudet mod magtfordrejning til at
fylde mere i bevidstheden hos de myndighedspersoner, som bl.a. administrerer de
skensmassige befejelser. Den opmearksomhed, som et budskab med lovskarakter
af og til bliver gjort til genstand for, vil kunne omsatte sig i en sterre respekt for
saglighedsidealet. Dette argument er dog for mig at se mindre vagtigt, da mange
beslutningstagere, i hvert fald med juridisk uddannelse, ma forudsattes at kende
leren om magtfordrejning eller i hvert fald de modeme formalsbetragtninger. Det
afgorende er her, at disse akterer indpodes og konfronteres med klare teoretiske
budskaber og praktiske bedemmelser. En gget opmerksomhed pa dette problem
er en af hovedpointerne i min analyse af teori og praksis.

Selv om denne klarhed eft>r min opfattelse ferst og fremmest skal tilvejebringes
af teori og praksis, kan lovgiver givetvis i grundlaget for en lgs lovramme om
magtfordrejning bidrage til en tydeliggorelse af bl.a. det subjektive aspekt. Det
lovforberende arbejde er et oplagt forum for en przcisering af magtfordrejning
ogsa i denne henseende. Et retligt argument for en lovbasis er séledes, at den vil
forudseaette en struktureret og opklarende bearbejdelse af magtfordrejningsbegrebets
position og anvendelse. Det filskud til retskildemangden og vidensgrundlaget, som
et sddant forarbejde ville reprasentere, kunne vise sig at vere af stor retlig
betydning som fortolkningsbidrag. Den lange overvejelsesfase, der gik forud for
vedtagelsen af den almindelige sagsbehandlingslovgivning kastede en nuancering
af de bekrzftede regler og principper af sig.*’

Risiko for tab af fleksibilitet

Disse argumenter skal farst og fremmest afvejes over for vigtigheden af at bevare
magtfordrejningsbegrebets fleksibilitet og dynamik. Begrebets tilpasningsevne og
den dermed forbundne holdbarhed er essentiel, og en lovfastelse kan derfor hgjst
besta i at formulere leren om usaglige formal som en tekst, som i sig selv er
fleksibel og dynamisk. Dette ville tillade konkrete andringer i opfattelsen af f.eks.
sagligheden af det finansielle formal at sld igennem uden lovrevision. Selv om
lovgiver er nodsaget til at anvende relativt upracise formuleringer i en eventuel
kodifikationslov, vil der inden for denne ramme vere valgmuligheder.

Et eksempel pa en helt abstrakt formular findes i den svenske forfatning, som i
lobet af 1970’erne blev udvidet til at omfatte mélsetninger for administrativ
virksomhed. Den svenske model vil ogsi kunne anvendes i en almindelig dansk
lov. Det fremgér af Regeringsformens (RF) kapitel 1 § 9:

43. Se herom f.eks. Carl Aage Nergaard og Jens Garde (1995) p. 21 f.
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"Domstolar samt férvaltmingsmyndigheter och andre som fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt
iakttage saklighet och opartiskhet".

Forbudet mod magtfordrejning er her kogt helt ned til et krav om iagttagelse af
saglighed, som ganske vist er sidestillet bl.a. med et krav om habilitet. Der er
herudover ingen vejledning at hente i bestemmelsens ordlyd.*”

For mig at se vil selv en minimalistisk formel af denne art kunne bidrage til en
synliggerelse og underliggende preecisering af magtfordrejningsleren. Udover at
valge en lidt mere udferlig klausul jf. aftalelovens § 36 kunne lovgiver overveje
alternative vendinger eventuelt med en subjektiv klang. Et led i en fremtidig
generel malsetning i lovsform kunne veere en signalering af, at forvaltningen i sin
virksomhed ikke ma lade sig motivere af usaglige formal.

44, Se om denne bestemmelse f.eks. Erik Holmberg og Nils Stjernquist (1998) p. 45 f. I
Sverige har ogs legalitetsprincippet konstitutionel forankring jf. RF kapitel 1 § 1.



191

Kapitel VI

Afslutning

IV.A. Rekapitulation

Inden for det valgte udsnit af den retlige virkelighed har jeg i det foregiende
beskaftiget mig med faktorer af betydning for grundbegrebet magtfordrejning. Mit
mél har veret at udpege og vurdere nogle af de impulser, som begrebet har
modtaget fra teori, praksic og lovgivning snarere end f.eks. at give udtemmende
samfundsmessige forklaringer pa de fremdragne forandringer.

IV.A.1. Subjektiv magtfordrejning

Min behandling af emnet er i forste reekke bygget op som en kritik af den
normative omstilling af magtfordrejningsbegrebet, som har fundet sted 1 meget af
nyere dansk forvaltningsretlig teori. Min hovedindvending gar p4, at begrebet er
blevet overdrevent teknisk. Teorien har for mig at se dermed et medansvar for den
herskende sloring af de subjektive krav til forvaltningens virksomhed. Min
anbefaling af en subjektiv magtfordrejningslere gar i mod den generelle tendens
i nyere teori til en opprioritering af systemtankegange fremfor retssikkerhed."

Teoretisk afklaring som selvstzendigt mal

Udgangspunktet for den teoretiske forvaltningsret ma pa dette punkt vare et ideal
om, at alle led i den administrative beslutningsproces skal opfylde kravet om
saglighed. En forvalter kan have haft usaglige interesser for gje, uden at disse
behgver at fremtreede som objektive preemisser for den konkrete afggrelse, og det
er derfor ikke nok at kreeve, at forvaltningsafgerelser udadtil kan legitimeres som
lovlige og rigtige. For sa vidt angar spergsmalet om doktrinens potentielle bidrag
til retskulturen er det min antagelse, at en explicit formulering af et almindeligt
forbud mod subjektiv magtfordrejning i sig selv ville kunne tilskynde visse
offentlige beslutningstagere til at reesonnere og agere pa en saglig made. Teorien
ber 1 hvert fald gere sit til, at magtfordrejningsbegrebet opstrammes, og at dets
serlige anvendelsesmuligheder ikke gar i glemmebogen. Moderne teori kan velge
at vise vejen fremfor f.eks. slavisk at ga i domstolenes fodspor.

1. Se Karsten Revsbech (1992) p. 65 jf. 69.



192 Afslutning

Behov for nuanceret forvaltningskontrol

Afhandlingen forholder sig herudover kritisk over for nogle af de valg, som
domstolene har truffet i forhold til prevelsen af forvaltningens varetagelse af
uvedkommende formal. Den forsigtige prevelsesstil er efter min opfattelse ikke
en retlig nedvendighed og indgar ikke som del af de forholdsvis lese rammer,
som grundlovens § 63 stk. 1 sztter om den judicielle forvaltningskontrol. Der er
efter min opfattelse grund til at efterlyse, at dommerne tager bladet fra munden
og 1 hgjere grad viser initiativ til at evaluere forvaltningens motivationer.

Det er vigtigt, at ikke kun ombudsmandsinstitutionen men ogsé de almindelige
domstole i forvaltningscensuren streeber efter at benytte fele karakterskalaen,
herunder om nedvendigt "bundkarakteren" magtfordrejning. Min indstilling er
selvsagt ikke, at prevelsesmyndighedernes forkerlighed for en hjemmelsprovelse
1 alle tilfeelde kan og ber afleses af en magtfordrejningspravelse. Jeg ensker heller
ikke at seette sporgsmalstegn ved magtfordrejningstankegangens oplagte slegtskab
med mange andre prevelsesteknikker.” Min pointe er blot at fremhave, at det
subjektive budskab ikke genfindes med lige s stor kraft og potentiel tydelighed
1 andre forvaltningsretlige grundbegreber.

En ren objektiv forstielse og anvendelse af leren om ulovlige formal betyder, at
leren opsluges af den almindelige hjemmelskontrol. Udvidelsen af sidstnevnte
provelsesgrundlag er i dansk ret ved at nd et punkt, hvor grundlaget synes sa
altfavnende, at det af og til er intetsigende. En subjektiv provelsesmodel giver
mulighed for at differentiere mellem en kritik af en undskyldelig hjemmelsmangel
og en fordemmelse af et uacceptabelt motiv. Et usagligt underliggende formal ber
ydermere pé grund af sin (ofte) fordeekte karakter medes med en sterkere og mere
stigmatiserende sanktion end en tor konstatering af en hjemmelsmangel. Ved at
fastholde leeren om subjektiv magtfordrejning som en sarskilt mangelskategori
kan en kvalitativ forfladigelse af kontrollen med gvrigheden modvirkes.

VI.A.2. Dynamisk saglighed

Forbudet mod egennyttige formal af forskellig art har varet konstant i praksis og
mé ogsa fremover forventes at blive fastholdt. Det er herudover en iagttagelse i
undersggelsen af magtfordrejningslerens position i rets- og lovgivningspraksis, at
holdningen til det finansielle formal er mere dynamisk. En vis opbledning i den
retlige bedemmelse af forvaltningens skelen til samfundsekonomiske interesser
synes at have fundet sted. Det er min vurdering, at offentlige myndigheder
formentlig 1 det hele taget gér en noget storre bevagelsesfrihed pa dette omrade
i mede. Det er en generel begrebsmassig antagelse i athandlingen, at en typologi
kan fungere pa bade et subjektivt og objektivt niveau.

2. Se om magtfordrejningslerens samspil med nyere pravelsesgrundlag, herunder kravet om
et vist mindstemal at administrativ forsvarlighed, f.eks. Erik Boe (1994) p. 339 ff.
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Det tydelige menster 1 lovgivningsmagtens regulering af hensynet til inddrivelse
af offentlig gld er brugt som et eksempel p4, at lovgivning kan have en indirekte
generel indvirkning pa magtfordrejningsfiguren. Afhandlingen udelukker ikke, at
der findes andre delomrader, hvor der vil kunne identificeres almene retsdannelser
af relevans. Mit &rinde er 1 den forbindelse mere principielt at imedegé den
gengse tilgang til magtfordrejning som en uskreven grunds#tning, der antages at
veere immun over for en afsmitning fra f.eks. serlovgivningens mange budskaber
om saglighed. En retskildemassig smidiggorelse af magtfordrejningsteenkningen
er efter min opfattelse her pé sin plads.

VI.B. Perspektivering

Det var afhandlingens hovedpointer. Det falgende er et slags efterskrift, som i en
lidt losere form peger pé visse udviklingstendenser pa tilgrensende omrader og
pé en rekke yderligere fremtidsudsigter.

VIL.B.1. Udviklingen pa tilgrzensende omrader

Der er ogsd pa andre omrader end magtfordrejningsleren fokus pa magtfulde
akterers motiver og pa forvaltningens finansielle engagement. Jeg behandler i alt
fire eksempler, som to og to saztter dele af afthandlingens hovedtemaer ind i et
sterre retligt perspektiv.

Kontrol af lovgivers motivation

Spergsmalet om magtfordrejende lovgivning har allerede jeg vaeret ind pa i [1.A.3.
Af interesse for mit indleg til stette for en gget opmerksomhed pa brugbarheden
af subjektive tankegange er Hojesterets dom af 19. februar 1999 i Tvind-sagen.

Hgjesteret tilsidesatte heri som bekendt en lovbestemmelse som grundlovsstridig
med henvisning til grundlovens § 3, 3. pkt. Der blev i premisserne bl.a. refereret
til den almindelige opfattelse i den forfatningsretlige litteratur i relation til
sporgsmalet om singuleer lovgivning. Set ud fra mit perspektiv er dommen navnlig
bemearkelsesveerdig, fordi den er udtryk for en overfarsel af den subjektive lere
om magtfordrejning til en helt anden disciplin. Dette er ogsad bemaerket af andre:

"Nar Hgjesteret ... med sit referat fra lovforslagets bemarkninger ... pointerer det
motiv, der har ligget lovgivningsmagten pa sinde - den generelle mistillid til Tvind-
skolernes vilje til at administrere offentlige tilskud 1 overensstemmelse med
lovgivningen - ledes tanken i retning af ... lovgivers magtfordrejning."”

Det var lovgivningsmagtens bevaeggrunde bag gnsket om at foretage @ndringer
af friskolelovgivningen, som af Hgjesteret blev underkastet en provelse. Der

3. Jf. Jens Peter Christensen og Michael Hansen Jensen (1999) p. 232.
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opstod ingen bevisvanskeligheder under retssagen, da lovgivers intentioner var
nedfeldet i forarbejderne. Dommen er i den forbindelse et godt eksempel, at en
eftersogen af dybereliggende indstillinger ikke altid er umulig.

EU-magtfordrejning

Spergsmélet om subjektiv/objektiv magtfordrejning er ogsi blevet rejst i
forbindelse med EU-traktatens artikel 173. Bestemmelsen giver EF-domstolen
mulighed for at tage stilling til, om unionsinstitutionemes retsakter er behaftet
med uvedkommende formal. Artiklen lyder bl.a.:

"Domstolen prover lovligheden af retsakter vedtaget af ... I denne henseende har
den kompetence til at udtale sig om klager, der af en Medlemsstat, af Radet eller
af Kommissionen indbringes under paberibelse af inkompetence, vasentlige
formelle mangler, overtraedelse af denne traktat eller af retsregler vedrerende dens
gennemforelse, samt af magtfordrejning" (her fremhaevet).

Udtrykket "overtredelse af denne traktat eller af retsregler vedrerende dens
gennemforelse” refererer til indholdsmangler. Det er fastslaet af Domstolen, at
magtfordrejning i traktatens forstand er et selvstendigt faellesskabsretligt begreb.
Den EU-retlige udvikling er skildret som en rivalisering mellem det tyske begreb
"Ermessensmissbrauch”, som er overvejende objektivt, og den franske lere om
"détournement de pouvoir", som jo oprindeligt er klart subjektiv. Der har ogsé
varet rpster fremme om, at man skulle arbejde for en falles konstruktion.
Begrebet matte altsd i den forste fase forstds som summen af de oprindelige seks
nationale magtfordrejningsbegreber.”

Domstolens valg synes umiddelbart at veere faldet ud til fordel for den tyske linie.
Standardformuleringen pa dette omrdde er saledes, at en beslutning kun kan
underkendes som magtfordrejende, nar det pa grund af:

"... objektive, relevante og samstemmende indicer ma antages, at den er truffet til
forfolgelse af andre mal end dem, der er angivet" (her fremhavet).”

Den danske lere om magtfordrejning er opstéet i en tid for et fellesskabsretligt
samarbejde men er siden blevet modtagelig over for pavirkning. Spergsmalet om
EU-rettens indvirkning p&4 dansk magtfordrejningspraksis kan bl.a. opstd i de
tilfelde, hvor et dansk forvaltningsorgan administrerer direkte pa grundlag af
feellesskabsregler eller dog pd grundlag af en lov eller bekendtgerelse, der
gennemforer f.eks. et EU-direktiv.?

4. Se f.eks. Fernand Schockweiler (1990) p. 435 ff. og Peter Baumann (1965) p. 84 ff.
5. Jf. f.eks. sag 69/83, Charles Lux, saml. 1984 p. 2447 premis 30.

6. Se herom f.eks. Niels Fenger (1998) p. 46 ff. og Hans Petter Graver (1996a) p. 87 f.
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Hjemmelskrav ved opkravning af gebyrer

Det antages at folge af legalitetsprincippet, at forvaltningen ikke uden klar
bemyndigelse kan opkrave afgifter, der giver forvaltningen indtaegter. Denne del
af hjemmelskravet har jeg strejfet indledningsvis i 1V.C.4. Spergsmalet om
offentlige ekonomiske interesser kan give anledning til overveje, om der en
sammenhang mellem den retlige vurdering af gebyropkrevning pa grundlag af
almindelige hjemmelsovervejelser og den retlige vurdering af en (mere indirekte)
varetagelse af forvaltningsekonomiske formal i forbindelse med udevelse af
administrative sken.

Tendensen til sterre eftergivenhed over for finansiel udfyldning af uprzcise
bestemmelser i lov og bekendtggrelser genfindes 1 nogen grad pa omradet for
gebyrer, hvor dele af nyere praksis kan tolkes som udtryk for en vis lempelse af
hjemmelskravet. [ f.ieks. U 93.757 H anerkendte savel lands- som hgjesteret, at
betaling af gebyrer for nummerplader, kerekort og pas var tilstreekkeligt hjemlet
i ferdselsloven og pasloven. Hgjesterets flertal var dbne over for et udvidet
afgiftsbegreb og tillod hensyntagen til udgifter af mere generel art, som efter et
rimeligt skon medgik til administrationen af de pageldende omrader.”

Forvaltningens tilrettelzggelse af sagsoplysningen

Spergsmalet om legitimiteten af finansielle kriterier kan endelig ogsa opsta i
forbindelse med f.eks. forvaltningens pligt til sagsoplysning. Der er tale om et
vanskeligt spergsmal, ikke mindst nir rekkevidden af kravet om forsvarlig
oplysning skal konkretiseres. Der galder dog uden tvivl en officialmaksime:

"Det er helt grundleggende princip i dansk forvaltningsret, at det pihviler den
enkelte forvaltningsmyndighed selv, eventuelt i samarbejde med andre myndigheder,
at fremskaffe fomadne oplysninger om de foreliggende sager" jf. Justitsministeriets
vejledning til forvaltmingsloven pkt. 199.

Princippet er ikke lovfastet men hviler pa et uskrevent og som udgangspunkt
fleksibelt grundlag. Det antages, at kravene til forvaltningens oplysningsindsats
skeerpes 1 forbindelse med udevelse af skon jf. f.eks. FOB 94.56. Det er en af
grundene til, at skensudovelse ofte betegnes som sarligt ressourcekrevende. Jeg
har i skrivende stund ikke overblik over, om der f.eks. i retspraksis kan spores
tegn pa stigende accept af gkonomiske (f.eks. besparelsesmassige) hensyn som
grundlag for reducerede bestrebelser pa at afklare sagsfaktum. I teorien er der
peget pa, at kravene til forvaltningens oplysningsindsats generelt er stigende.?

7. Se om sagen f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl. (1994) p. 212. Se for et nyere
eksempel pa spergsmalet om privat betaling i forbindelse med folkeskoleelevers deltagelse
i lejrskoler FOB 97.345. Se om brugerbetaling 1 almindelighed f.eks. betenkning nr. 1366
af 1998 om fordeling af opgaver i den offentlige sektor p. 130 ff.

8. Se Bent Christensen (1994) p. 204.
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IV.B.2. Fremtidsudsigter

Der er efter min opfattelse ikke tvivl om, at saglighedsterminologien er kommet
for at blive bdde i forvaltningsretten og i mange andre retlige sammenhange.
Dette er ikke ensbetydende med, at en subjektiv kontrol af forvaltningens
virksomhed dermed funktionelt er udelukket. Den vil blot kunne blive gennemfort
i saglighedsterminologiens former. Det er imidlertid mit hab, at magtfordrejning
som term ogsd vil blive anvendt i prevelsessproget. En udtrykkelig misbilligelse
kan undertiden vare et konstruktivt element i en retlig stillingtagen.

Politisering

Den offentlige administration er under markant forandring og modernisering.
Mange af disse forandringer vil kunne pavirke magtfordrejningsgrundsatningens
fremtidige rolle. Den klassiske fordring om f.eks. upolitiske forvaltningsafgerelser
er et led i magtfordrejningstankegangen, som formentlig vil miste betydning i og
med, at lovgiver giver forvaltningen sterre politisk handlefrihed:

"Politikerne ... har i stigende grad gitt ambisigse mal for forvaltningen, og utstyrt
forvaliningen med de nedvendige fullmakter for 4 strebe efter disse mélene. Dette
har medfert at lover som regulerer forvaltningens opgaver ofte ikke gir sarlig
konkrete handlingsanvisninger ... De sentrale politiske organer har ofte unnlatt a
foreta nedvendige avveininger for a overlate dem til f.eks. lokale politiske organer
... Alt dette indebzerer at det ofte ikke er rettslige vurderinger som er utgangspunktet
for forvaltningens opstreden. [ stedet bliver andre typer av vurderinger avgjgrende,
som ... politiske og etiske vurderinger" (her fremhavet).”

Folgen heraf er, at forvaltningen generelt far en friere stilling pa bekostning af
den centrale politiske styring. P4 den anden side vil kravet om saglige afgerelser
uden tvivl vedblive med at vere centralt pd mange specifikke omrader. Det er
f.eks. sveert at forestille sig, at det fremover vil blive legitimt at tillegge
partipolitisk eller fagforeningsmessigt tilharsforhold betydning i skensmassige
beslutninger om anszttelse og afskedigelse. Udviklingen vil pé dette punkt snarere
gé 1 retning af yderligere bindinger af forvaltningen.

Privatisering

Et spergsmal af stor betydning for den juridiske tilgang til den offentlige
forvaltning er privatisering.'® Udvidelsen af forvaltningens opgaver til at
omfatte privatretlige virkemidler og forvaltningens stigende aktivitet som
markedsakter er generelt med til at bryde det rollemenste, som den traditionelle
forvaltningsret har for gje. Dette kan i sig selv pege frem mod en nedgang i
magtfordrejningsfigurens betydning i moderne forvaltningsret. Den hidtidige

9.  If. Hans Peter Graver (1996) p. 12.

10.  Se f.eks. Hans Gammeltoft-Hansen (1991) p. 260. Forvaltningsrettens muligheder for at
tilpasse sig denne nye virkelighed dreftes generelt af Rodney Austin (1997) p. 31 ff.
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formal illustrerer dog, at der er tale om en tilpasningsdygtig retsgrundsetning.
Kravet om saglige forvaltningsafgerelser har saledes f.eks. vist sig meget mindre

afhengigt af en skarp greensedragning mellem offentligt og privat, end man kunne
have forventet.

Elektronisk forvaltning

I modsatning hertil vil en automatisering af forvaltningens afgerelsesvirksomhed
konfrontere magtfordrejningsleeren med fundamentale vanskeligheder. Et oplagt
problem er, at en saglig og konkret udfyldning af retlige nultekster i serlig grad
kraever et menneskeligt nerver. Ud over at en elektronisk skensudevelse 1 givet
fald ma forudsette en meget avanceret teknologi er det spergsmalet, om en sadan
aflastning af offentlige beslutningstagere overhovedet er enskelig. Et subjektivt
magtfordrejningsbegreb, og den hermed forbundne ansvarsproblematik, giver ikke
meget mening, hvis en given usaglig afgerelse kun kan tilbageferes til en
maskine, og ikke til en fysisk person. En anvendelse af informationsteknologi er
langt mindre problematisk pa omradet for de fuldt lovbundne afggrelser.

P4 vej mod nye forvandlinger

Uanset hvad fremtiden vil bringe, er det sidste ord om emnet nappe sagt. Denne
bog er et forseg pa at puste liv i bl.a. den teoretiske forstielse og skildring af
magtfordrejning. Der kan herudover peges p4, at udvidelsen af ombudsmandens
kompetence over for den store kommunale del af forvaltningen maske vil skabe
fornyet praktisk interesse for begrebet. Det bliver i hvert fald spendende at folge
ombudsmandsinstitutionens saglighedssynspunkter pa ogsé dette omrade.

Meget tyder pa, at magtfordrejningsbegrebets forvandling ikke er forbi.
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