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Kapitel 1
ORIENTERING

§ 1
sForvaltning« er betegnelse for sdvel en vis virksomhed (funktion) som de
personer, der udgver virksomheden (organet). Forvaltningsretten
angdr begge led.

Forvaltningsretten som juridisk fag angar de regler, der galder om den
offentlige forvaltning., Dette udtryk og dets almindelige synonym, »den of-
fentlige administration« eller blot »administrationen« er identiske med be-
grebet den »udgvende magt<, som benyttes i grl. § 3.

Bade udtrykket forvaltning og udtrykket administration er tvetydige. De
kan for det fgrste betegne en vis virksomhed, i stil med udtrykket »den ud-
g¢vende magt< i grl. § 3. Men almindeligvis anvendes forvaltningen og ad-
ministrationen som betegnelse for de organiserede persongrupper, der giver
sig af med forvaltningsvirksomhed, d.v.s. hvad man szdvanligvis betegner
som forvaltningsorganer.

En tilsvarende tvetydighed i sprogbrugen kan ogs& pavises m.h.t. de gv-
rige statsfunktioner og organer, der nzvnes i grl. § 3. Den Jovgivende magt
eller lovgivningsmagten betegner dér funktionen, d.v.s. den virksomhed der
bestdr i at lovgive; men i daglig sprogbrug anvendes »lovgivningsmagten«
tillige som betegnelse for organet, d.v.s. den organiserede gruppe af perso-
ner, hvem denne funktion tilkommer.

I denne bog fglges ikke nogen konsekvent sprogbrug; oftest giver det
nemlig ikke anledning til tvivl, om fremstillingen i det fglgende har organet
eller funktionen for gje, nér der blot tales om »forvaltningen< eller »ad-
ministrationen<. For at undga misforstaelser benyttes undertiden udtrykket
»forvaltningsorganc« for at pracisere betydningen.

Af forvaltningsorganer kendes mange forskelligartede typer. I fgrste
rekke varetages forvaltningsopgaverne af ministerier, dernst forskellige di-
rektorater og navn, og endelig lokale myndigheder sasom kommunalbesty-
relser, amtmand og politiorganer.

Denne opregning angiver vel de vigtigste grupper af forvaltningsorganer;
men udtgmmende er den ikke; og selvom pracise definitioner — i dette til-
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felde definitioner af »forvaltning« eller »forvaltningsorgan« — altid er ¢gn-
skelige, findes der ingen mere rammende her. Derimod kan man - til sup-
plering af den korte opregning — give et mere nuanceret billede af forvalt-
ningen og forvaltningsretten ved at se disse fznomener pa baggrund af
reglerne om statsmagtens organer og opgaver i almindelighed, hvilket sker i
det fglgende.

§ 2
Statsmagtens organcr og funktioner er ifglge grl. § 3 tredelte.
Denne tredeling, magtadskillelsen, overholdes ikke i praksis.

Det siges ofte, med stgtte i grundloven, at det danske samfund er or-
ganiseret pa grundlag af magtadskillelsesleren, en ®ldre statsfilosofi, som
man sedvanligvis tilskriver den franske forfatter, Montesquieu. Efter denne
teori deler man statsfunktionerne i 3 grupper, nemlig lovgivende, udgvende
og dgmmende magt. Teoriens centrale punkt er, at disse tre funktioner -
for at undgd magtkoncentration — tildeles tre forskellige, indbyrdes uaf-
hangige organer.

Den danske grundlov akcepterer tilsyneladende teorien, nar det i § 3
siges: »Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i forening, den
udgvende magt er hos kongen, den dgmmende magt er hos domstolene«.
Men nzrmere eftersyn vil vise, at teorien er for abstrakt til pd nogen made
at kunne tages bogstaveligt; i dansk forfatningsliv har magtadskillelsesleren
i det vasentlige kun betydning som baggrundsstof for den politiske debat.

Teoriens usikkerhed viser sig allerede, ndr man vil danne sig et begreb
om, hvilke praktiske realiteter der gemmer sig bag de tre funktioner: lov-
givende, udgvende og dgmmende magt. Man har i tidens 1gb sggt at be-
stemme de tre begreber pa flere forskellige mader; den almindeligste opfat-
telse har veret den, at lovgivende magt skulle dekke over en befgjelse til at
give generelle regler for borgernes adferd, mens den udgvende og den dgm-
mende magt bestod i at anvende disse regler i de konkrete tilfzlde. Forskel-
len mellem udgvende og dgmmende magt skulle ligge i, at den sidstnzvnte
forudsatte en stillingtagen til en tvist mellem flere stridende parter, samt af-
gorelse af strafferetlige spgrgsmal, mens den udgvende magt — og hermed
tenkes pa forvaltningsvirksomhed — skulle bestd i at treffe afggrelser i
andre sager end tvister mellem stridende parter.

Med et sddant indhold er magtadskillelsesleren imidlertid aldrig blevet
praktiseret herhjemme; lovgivningsorganet giver sig vel oftest af med at
gennemfgre almindelige retsregler, d.v.s. afggrelser, der — til forskel fra den
udgvende og dgmmende magt der bestar i at treffe konkrete afggrelser
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(spgrgsmalet om NN’s problem). — retter sig mod generelle spgrgsmal (ikke
NN’s problem, men derimod borgernes tilsvarende problem i almindelig-
hed). Men grundloven hindrer ikke pd nogen méade, at lovgivningsorganet
treffer de konkrete afggrelser, der ifglge magtadskillelsesleren skulle vare
udslag af udgvende eller dgmmende magt, og sddanne afggrelser trzffes da
ogsé regelmaessigt af lovgivningsorganet, hvoraf de mere betydningsfulde er
finanslove og tillegsbevillingslove, der bestar af en razkke helt konkrete
budget-afggrelser. Af andre »konkrete« love forekommer f. eks. beslutnin-
ger om udfgrelse af stgrre anlegsarbejder.

Omvendt er det helt sedvanligt, at de organer, der efter grundloven hgrer
til den udgvende magts indehavere, navnlig ministerierne, trzffer afggrelser
af generel betydning, der i praksis forekommer under navn af anordninger
og bekendtggrelser. Og endelig er det ikke i praksis muligt at skelne mellem
udgvende og dgmmende magt, blandt andet fordi forvaltningsorganerne —
den udgvende magts indehavere — treffer talrige afggrelser, der angér tvi-
ster mellem flere parter, og som efter teorien skulle tilkomme domstolene.

Nar grundlovens § 3 i praksis siledes ikke »passer«< pa de tidligere om-
talte definitioner af de tre magtfunktioner, kunne man tznke sig, at der
fandtes andre definitioner, der kunne bringe harmoni mellem teori og
praksis. Dette er imidlertid ikke tilfzldet; det er ikke muligt at give nogen
indholdsmassig bestemmelse af de tre funktioner hver for sig, der bringer
overensstemmelse mellem grundlovens § 3 og gzldende praksis.

Man kan sd spgrge, om § 3 overhovedet er nogen regel der »gelder«.
Har bestemmelsen overhovedet nogen betydning? Svaret er, at § 3 har en
vis, vag betydning: I mangel af sikre definitioner gar juristerne ud fra, at
de tre magtfunktioner mé bestemmes i overensstemmelse med hvad der tra-
ditionelt er blevet anset for hgrende til hvert af de tre statsorganers do-
mene; og kun hvis der forekommer helt radikale brud pa traditionen, kan
man anse § 3 for at vare tilsidesat. Som eksempler har man nzvnt, at lov-
givningsorganet overlader alle sine befgjelser eller store, ubestemte dele
deraf, til andre f. eks. regeringen, eller at det bestemmes, at alle sager, der
hidtil er blevet afgjort af underretterne, fremtidig skal afggres af et for-
valtningsorgan. Ingen af disse eksempler kan tznkes at f& praktisk betyd-
ning under normale forhold.

Montesquieus lzre, der tog udgangspunkt i forfatningsforholdene i England,
findes i hans Esprit des lois (1748). N&rmere om magtadskillelseslzren findes i
Poul Andersen, Forvaltningsret s. 1 og i Ross, Statsforfatningsret I s. 203 ff.
Teorien har varet anvendt i forbindelse med spgrgsmélet om domstolskontrol-
len med forvaltningen, idet det har varet hevdet, at en sidan kontrol ikke er
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forenelig med magtadskillelsesleren, idet domstolenes kontrol med forvaltnin-
gen kunne synes at oph®ve den adskillelse, som teorien kraever, se n®rmere
herom kapitel XI.

§ 3
Lovgivningsorganet er de gvrige statsorganer overlegent.
Forvaltningsvirksomhed kan sdledes kun udgves med hjemmel i lov.

Den teoretiske magtadskillelseslere og grundlovens § 3 kunne synes at
give indtryk af, at den lovgivende, dgmmende og udgvende magt og de tre
hertil svarende lovgivende, dgmmende og udgvende organer er sideordnede.
Dette er ikke tilfzzldet. Mellem de organer, der udgver henholdsvis lovgiv-
ning og forvaltning (indehaverne af den lovgivende og den udgvende magt)
bestar der langt snarere en slags over- og underordnelsesforhold. Saledes
som forholdene har udviklet sig herhjemme (og i alle de lande, hvis for-
fatninger er modelleret efter samme billede som den danske grundlov) kan
lovgivningsorganet frit treffe beslutninger pa alle omrader, der ikke posi-
tivt er frataget det i grundlovens enkeltbestemmelser. Forvaltningsorganerne
giver sig derimod af med bundne opgaver, idet de som alt overvejende ho-
vedregel kun kan gribe ind og traffe de afggrelser, som lovgivningen fore-
skriver. Man udtrykker geme sagen pa den méde, at al forvaltningsvirksom-
hed for at vare lovlig forudsatter, at de enkelte forvaltningsafggrelser har
hjemmel i lovgivningen.

Hvad der narmere ligger i kravet om lovhjemmel, vil senere blive ud-
dybet nermere (kapitel IX). Pa dette sted skal det blot konstateres, at lov-
givningsorganet treffer de grundleggende beslutninger i statslivet; forvalt-
ningsorganernes opgave bestar alene i at fgre disse beslutninger ud i livet
ved at anvende lovenes direktiver i de konkrete tilfzlde. Formuleringen
kunne synes at tyde pa, at forvaltningens opgave er reduceret til en for-
holdsvis mekanisk anvendelse af lovenes bestemmelser; og sadan er det
ogsa i visse tilfelde. I mange andre tilfxlde er forvaltningens rolle langt
mere kompliceret; dette galder navnlig, hvis en lov bestemmer, at et for-
valtningsorgan (gerne et ministerium) »treeffer bestemmelser« om dette eller
hint, ikke nzrmere definerede forhold. Navnlig de sakaldte fuldmagtslove
(f. eks. »ministeren bemyndiges til at treffe prisregulerende foranstaltnin-
ger«) stiller forvaltningsorganerne meget frit. I disse tilfzlde er vedkom-
mende forvaltningsorgan stillet nasten som en lovgiver, idet lovgivnings-
organet har overladt (»delegeret<) til administrationen at traeffe de grund-
lzggende beslutninger, der ellers normalt treffes af lovgivningsorganet selv.

I dette &rhundrede, der har varet karakteriseret ved en voldsom udvidel-
se af forvaltningens — ofte teknisk pragede og vanskelige — opgaver, har der
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vist sig en stigende tendens til, at lovgivningsorganet stiller forvaltnings-
organerne meget frit ved at bemyndige forvaltningen til selv at give rets-
regler p& vigtige omrader. Nzsten enhver lov fastsldr, at den minister, under
hvis omréide loven sorterer, »bemyndiges til at treffe de til lovens gennem-
fgrelse forngdne foranstaltninger« og ofte gar bemyndigelsen videre. Men
selv i disse tilfzlde er den teoretiske gverste magt hos lovgivningsorganet;
under alle omstendigheder er det ngdvendigt, for at forvaltningsorganerne
kan treede i funktion, at der findes en lovhjemmel.

§ 4
Den udgvende magts indehaver er tillige indehaver af regeringsmagt.

Denne magt adskiller sig fra forvaltningsvirksomhed ved at bygge
umiddelbart pa grundloven, dog ikke pa § 3.

En yderligere forstaelse af forholdet mellem den lovgivende og den ud-
gvende magt krever et vist kendskab til nogle historiske og praktiske for-
hold. I samtlige danske grundlove fra 1849 til 1953 har man kunnet finde
en indledningsbestemmelse om, at regeringsformen er indskrenket-mon-
arkisk. Hermed sigtes til, at folkerepraesentationen i lovgivningsorganet er
blevet opfattet som en indskrenkning i den hidtil enevzldige konges magt-
befgjelser; tanken har veret, at magten skulle deles og stykkes ud, nermere
betegnet sdledes, at kongen beholdt den udgvende magt, herunder »rege-
ringsmagten«, mens lovgivningsmagten blev tildelt kongen og folkerepre-
sentationen (rigsdagen, senere folketinget) i forening.

Grundlovsfazdrenes hensigt har muligvis veret, at kongen skulle vare i
besiddelse af visse magtbefgjelser, der skulle kunne udgves uafhengigt af
folkerepresentationen. Disse befgjelser kan deles i to hovedgrupper, nem-
lig for det fgrste en befgjelse til for kongen selvstendigt (uden parlamentets
indblanding) at valge sine ministre, der i forening udggr regeringen; for
det andet en befgjelse til for kongen (og regeringen) at treffe visse beslut-
ninger uden om lovgivningsorganet d.v.s. uden lovhjemmel, idet man har
ment, at grl. § 3 ved at tildele kongen den udgvende magt har villet give
kongen (og regeringen) adgang til at regulere visse forhold, som parlamen-
tet ikke skulle kunne blande sig i. Begge disse befgjelser hgrer imidlertid
i dag historien til.

Hvad angar udnzvnelse af ministre, er det klart, at kongen — selvom han
tilsyneladende personlig star for udnavnelserne, grl. § 14 — ikke le=ngere
har nogen reel magt til at bestemme regeringsdannelsen uden hensyn til
parlamentet.

Siden »systemskiftete i 1901 har vi herhjemme haft parlamentariske
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regeringer, d.v.s. regeringer hvis sammensatning vel ikke formelt, men dog
reelt bestemmes af parlamentet (rigsdag, folketing). Det er stadig formelt
kongen der udnavner sivel de enkelte ministre som den samlede regering,
men siden 1901 har parlamentarismen varet anerkendt i praksis og efter
grundloven af 1953 grundlovfzstet gennem bestemmelsen i § 15, hvorefter
»ingen minister kan forblive i sit embede, efter at folketinget har udtalt sin
mistillid til ham: Udtaler folketinget sin mistillid til statsministeren, skal
denne begzre ministeriets afgang, medmindre nyvalg udskrivesc.

Det andet af de nazvnte punkter, der skulle markere kongens (rege-
ringens) selvstendige stilling over for lovgivningsorganet, udtrykkes ofte
med begrebet kongelige »prerogativer«. Hermed har man (i forrige ar-
hundrede) tznkt pa, at kongen pé grundlag af grl. § 3 skulle vere befgjet
til at treffe bestemmelser pa omrader, som ikke angik forhold, der beteg-
nedes som »indgreb i borgernes frihed og ejendom«.

Denne opfattelse er i dag forladt. Af bestemmelsen om, at den udgvende
magt er hos kongen kan man ikke udlede befgjelse til at treffe nogen af-
gorelse, der er selvstendig i den forstand, at den ikke har direkte eller in-
direkte hjemmel i lovgivningen. En rest af den tidligere opfattelse spores
endnu i grl. § 12, hvorefter kongen, med de indskrznkninger, der fglger af
grundloven, har den gverste magt i riget. Men bestemmelsen er et historisk
levn, der ikke lzngere er gzldende.

Mens saledes den almindelige forvaltningsvirksomhed ma udgves pa
grundlag af lovgivningens bestemmelser, findes der i andre grundiovs-
bestemmelser end § 3 sazrlige befgjelser for kongen, i praksis altsé regerin-
gen, som i vore dages statsretlige teori kaldes prarogativer eller regerings-
magt. De vigtigste af disse prerogativer er 1) lovgivningsinitiativ, grl. § 21,
2) udenrigspolitiske dispositioner, grl. § 19, og 3) adgangen til at oplgse
folketinget og udskrive nyvalg, grl. § 32, stk. 2.

Disse przrogativer, der som navnt sammenfattes i begrebet »regerings-
magt< er artsforskellige fra den typiske forvaltningsvirksomhed, d.v.s. den
udgvende magt i grl. § 3. Mens nemlig den almindelige forvaltningsvirk-
somhed udgves pa grundlag af lovgivningen, er regeringsmagten rént
politisk. Der er tale om beslutninger, der treffes umiddelbart i henhold til
grundloven. Fra lovgivningsorganets funktioner ifglge grundloven adskiller
regeringsmagten sig ved kun at angd udtrykkelig hjemlede anliggender,
mens lovgivningsorganets kompetence er almindelig, d.v.s. omfattende et-
hvert omrade, som grundloven ikke serskilt har henlagt til andre instanser.

Heraf fglger, at der i virkeligheden ikke, som grl. § 3 forudsatter, fin-
des tre slags statsfunktioner, men derimod fire, idet man ma medregne re-
geringsmagten: som en selvstendig statsfunktion ved siden af de tre gvrige.
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Blot ma man vare opmarksom pé, at to af de fire funktioner, i modsatning
til de gvrige, er henskudt til ét organ, nemlig det organ, der i grundloven
betegnes som skongen«, men hvis chefer i praksis er ministrene.

Om den historiske magtkamp, der endte med parlamentarismens sejr, se Jens
Himmelstrup, Den provisoriske lovgivning i Danmark (1948). Om parlamen-
tarismen igvrigt kan henvises til Ross 253 ff. og 375 ff. og Poul Andersen,
Statsforfatningsret s. 58 ff. Begrebet regeringsmagt er her udformet pa grund-
lag af fremstillingen hos Ross 242, jfr. 379 ff. Om den i praksis ikke ganske
skarpe sondring mellem »ulovhjemlede« administrative foranstaltninger og pa
den anden side foranstaltninger, der har »lovhjemmel« henvises til kap. IX ndf.
jfr. igvrigt om den @ldre teori, der af grl. § 3 vil udlede selvstendige befgjelser
til at treeffe ulovhjemlede foranstaltninger Ross 224 ff. og samme, Statsretlige
studier 71 ff. og Poul Meyer i Centraladministrationen 1848-1948 s. 187 ff.

§ 5
Folketinget er det vigtigste statsorgan. Regler om tingets sammensetning

finder i grl. og valgloven, om funktionerne i grl. og folketingets
forretningsorden.

Det centrale statsorgan er lovgivningsorganet, d.v.s. ifglge grl. § 3 kon-
gen og folketinget i forening. Da kongens medvirken i lovgivningsarbejdet
er en ren formalitet, og da parlamentarismen medfgrer, at kongen ikke via
regeringen kan tilvejebringe noget mods@tningsforhold til folketinget, kan
vi uden videre ophgje folketinget til det centrale statsorgan.

1) Om folketingets sammensetning findes regler i grl. § 28 ff. Det frem-
gar heraf, at folketinget bestar af én forsamling p& hgjst 179 medlemmer,
hvoraf to valges pd Fargerne, 2 i Grgnland. Valgret har enhver, som har
dansk indfgdsret og fast bopal i riget; valgretsalderen er i medfgr af § 29,
stk. 2 ved lov fastsat til 21 ar. Det kan ifglge § 29, stk. 1 bestemmes ved
lov, at straf og modtagelse af understgttelse, der i lovgivningen betragtes
som fattighjzlp, medfgrer fortabelse af valgret, og sadan fortabelse har ogsa
veret geldende tidligere, men er det ikke lengere.

Det fremgér af § 30, at enhver som har valgret, ogsd selv er valgbar,
d.v.s. kan vazlges til medlem af folketinget; dog er der knyttet den yderligere
betingelse til valgbarheden, at den pigeldende ikke ma vare straffet for en
handling, der i almindeligt omdgmme g@gr ham uvardig til at vere medlem
af folketinget.

De nazrmere regler om gennemfgrelse af valg findes i valgloven, jfr. § 31,
stk. 2, hvorefter valgloven kan bestemme, hvorvidt forholdstalsvalgmaden
skal fgres igennem i eller uden forbindelse med valg i enkeltmandskredse.
Ved valg i enkeltmandskredse forstir man et system, hvorefter landet ind-
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deles i et antal valgkredse, der hver valger et medlem, nemlig den, der har
faet flest stemmer i den pagzldende kreds. En sddan ordning kan medfgre,
at et parti, der i en rakke kredse har 51 pct. af stemmerne, mens det kon-
kurrerende har 49, opnar en langt stgrre representation end dets virkelige
stemmetal berettiger til. Galder den navnte fordeling f. eks. i 25 kredse,
far det stgrre parti 25 mandater, mens det mindre ingen far. Valg i enkelt-
mandskredse giver derfor ikke nogen reprzsentation, der med nogen rime-
lighed afspejler det virkelige styrkeforhold mellem partierne.

Det er péd grundlag af denne grundbetragtning, at valgloven nu helt har
forladt valg i enkeltmandskredse. Det karakteristiske for forholdstalsvalg-
maden er, at hver kreds valger et stgrre antal medlemmer, hvorved det sik-
res, at ogsd det neaststgrste, trediestgrste parti, o.s.v. opnar en reprasenta-
tion i forhold til de afgivne stemmer. Hertil har den danske valglov fgjet
sakaldte tillegsmandater, hvorved man udligner de forskelle der matte opsta
pa grundlag af reglerne om kredsmandaternes fordeling.

Reglerne om hvorledes et nyvalgt folketing konstituerer sig findes i grl.
§ 35f1f.

2) Folketingets funktioner findes angivet i en rckke grundlovsbestemmel-
ser. Blandt disse er den vigtigste, at folketinget (gennem parlamentarismen)
bestemmer regeringsdannelsen og kontrollerer regeringens politik. Kan
folketingets flertal ikke billige den af regeringen fgrte politik, kan det
tvinge ministeriet til at g& af eller udskrive nyvalg, jir. § 15. Hertil kom-
mer folketingets medvirken i lovgivningen, herunder dets herredgmme over
statens finanser, som er sikret ved grl. § 45 ff.

Folketingets beslutninger forekommer som to forskellige afggrelsestyper,
nemlig dels vedtagelser af lovforslag (jfr. nermere kapitel II ndf), dels
simple folketingsbeslutninger. Denne sidste beslutningsform anvendes over-
alt hvor grundloven kreever, at folketinget skal godkende en eller anden
foranstaltning eller traeffe en beslutning — uden anvendelse af lovsformen,
jfr. f. eks. § 19 og en rzkke bestemmelser i folketingets forretningsorden.

Om folketingets sammensatning, herunder valglovens bestemmelser findes
en udfgrlig gennemgang hos Ross 281 ff. Folketingets funktioner behandles
sammesteds 250 ff., jfr. om folketingsproceduren (sagsbehandlingen) 316 ff.

§ 6
Dgmmende magt og domstole

1) Vi har i § 3 konstateret, at den sproglige ligestilling af den udgvende
og den lovgivende magt ikke modsvares af en ligestilling i praksis. Hvis vi
ser bort fra den del af den udgvende magt, der bestar i regeringsmyndighed
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(§ 4) og alene betragter den egentlige forvaltningsvirksomhed, er denne som
tidligere omtalt pa ethvert punkt underordnet lovgivningsorganet: for det
fgrste antager man, at bestemmelsen i grundlovens § 3, der placerer den
udgvende magt hos kongen (i praksis: hos ministerierne og alle de gvrige
forvaltningsorganer) ikke betyder nogen begransning i lovgivningsorganets
kompetence; der er altsa ikke med § 3 givet kongen eller forvaltningsorga-
nerne igvrigt noget sreserveret domane«, som lovgivningsorganet ikke kan
blande sig i. — For det andet viser forvaltningens afth@ngighed af lovgiveren
sig deri, at enhver forvaltningsbeslutning for at vare lovlig skal vare di-
rekte eller indirekte hjemlet i lovgivningen.

Er det tredie statsorgan, domstolene, pa tilsvarende made som forvalt-
ningsorganerne underordnet lovgivningsmagten? Svaret er: Ja, men ikke
i fuldt samme omfang. Heri ligger dels, at domstolene i et vist omfang er
underordnet lovgiver pd samme made som administrationen er det, dels
at domstolene dog — i modsatning til forvaltningen — har en vis selvstzn-
dighed.

Ligheden viser sig derved, at domstolenes opgave, ligesom forvaltningens,
er at udfgre lovenes almindelige bestemmelser. Man har sagt, at lovgivnings-
organets kompetence adskiller sig fra domstolenes og forvaltningens derved,
at den er udtryk for beslutninger, der trzffes direkte i medfgr af grundloven
— og dermed pi et hgjere juridisk plan end domstolenes og forvaltningens
afggrelser, der jo som navnt bestir i at anvende loven. Skematisk kan
kompetenceforholdet fremstilles saledes:

Grundlov
|
Lov
I

Dom Forvaltningsafggrelse

Bemyndigelsen til for folketinget og kongen i forening at udstede love
findes i grundloven. Bemyndigelsen til for de gvrige statsorganer at trzffe
afggrelser, det vere sig forvaltningsafggrelser eller domme, findes i lovene.

Men som antydet er domstolenes afh@ngighed af lovgiver ikke af samme
intensitet som forvaltningsorganernes. Mens disse, som vi har set, ikke be-
sidder noget urgrligt kompetenceomréde over for lovgiver (bestemt direkte
ved grundlov), antager man, at et sddant reserveret domene tilkommer
domstolene, omend det ikke er helt let at bestemme omradet.

Vi har tidligere sagt, at udtrykket den »dgmmende magt« i grundloven
ma fortolkes i overensstemmelse med traditionen; og traditionen bestemmer,
at sarlig to typer af afggrelser hgrer til den dgmmende magt, nemlig iken-
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delse af frihedsstraf (hefte og fengsel) i anledning af pastaede forbrydelser,
samt afggrelse af tvister mellem borgerne. Juridisk far denne tradition be-
tydning som en indskrenkning i lovgivers frihed til at omfordele opgaverne
mellem domstolene og de gvrige statsorganer (navnlig forvaltningen). Det
ville vaere i strid med § 3 om man ved lov henskgd afggrelsen af omfattende
og vigtige strafferetlige spgrgsmal til forvaltningsorganer, eller det bestem-
tes, at store grupper af privatretlige tvister ikke lengere skulle afggres af
domstolene.

Den begrundelse, jurister i dag giver for reglen om, at den dgmmende
magt er hos domstolene, gar i korte trek ud pd, at de afggrelser, der tradi-
tionelt anses for at veere udslag af »dgmmende magt« er si betydningsfulde,
at de ma traeffes af sazrligt kvalificerede organer, hvis sammensztning,
vafhzngighed og grundige sagsbehandling sikrer, at afggrelserne bliver lov-
lige og rigtige.

Heroverfor kan man med nogen vagt anfgre, at vel har afggrelser af
strafferetlige spgrgsmél og privatretlige tvister mellem borgerne stor betyd-
ning for den enkelte, der rammes af retsmaskineriet; men noget tilsvarende
gelder ogsa talrige forvaltningsafggrelser i det moderne samfund. I dag,
hvor forvaltningsorganerne har mulighed for at gribe regulerende ind i for-
hold til den enkelte pa snart sagt alle livsomrader, treffes der mangfoldige
forvaltningsafggrelser, der har langt mere omfattende betydning for de im-
plicerede end mangen en dom. Det er derfor naturligt, at man i de senere ar
har rejst spgrgsméalet om mere betryggende — domstolslignende — sags-
behandlingsregler for forvaltningsorganer og i det hele om flere garantier
for forvaltningsafggrelsers lovlighed og rigtighed.

Disse spgrgsmal vil blive uddybet senere, serlig i afsnittet om forvalt-
ningens sagsbehandling. P4 dette sted skal til forstaelse af § 3’s bestemmel-
se om den dgmmende magt bemarkes: hvad enten den tidligere omtalte tra-
ditionelle beskrivelse af dette begreb rammer de »vigtigste« enkeltafggrelser
i samfundet eller ej, er det klart, at den beskyttelse, som § 3 tilsigter at yde
gennem bestemmelsen om, at den dgmmende magt er hos domstolene,
forudsatter, at »domstolene« udggr sarlig kvalificerede organer. Dersom
et hvilket som helst organ kunne betegnes som en »domstol«, var der ikke
megen verdi i at henskyde de vigtige enkeltafggrelser til »domstolene«.

2) Grundloven indeholder da ogsa en raekke krav, som en myndighed m&
opfylde for at kunne anses som en domstol i grundlovens forstand. Vigtigst
er det, at dommeren i et vist omfang skal vere personligt uafhzngig, idet
han ikke skal kunne afskediges eller forflyttes pa regeringens foranstalt-
ning, ligesom han (i modstning til forvaltningspersonellet) ikke er bundet
af instrukser fra andre statsorganer, men kun af loven, se nzrmere grl. § 64.
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Efter grundloven skal domstolene vere organiseret som et hierarki, d.v.s.
et system af over- og underordnede instanser; der skal vare mulighed for, at
domsafggrelser kan appelleres (indbringes til fornyet prgvelse) til en hgjere
domstol, i sidste instans Hgjesteret, hvis afggrelse er endelig.

De almindelige domstole omfatter Hgjesteret og som melleminstanser
Vestre og @stre Landsret med szde i henholdsvis Viborg og Kgbenhavn,
og endelig som underinstanser 108 by- og herredsretter fordelt over landet.
De fleste retssager anlegges i 1. instans ved underret; kun stgrre sager be-
gynder ved landsretten. I almindelighed er der kun mulighed for at appel-
lere én gang, d.v.s. hvis sagen er begyndt ved underret, kan man kun gi
videre til landsretten; dog kan justitsministeriet meddele en sdkaldt tredie-
instans-bevilling, hvorved det tillades, at sagen gar videre til Hgjesteret,
selv om den er afgjort af landsretten som appelinstans.

At underretterne er »underordnet« landsretten, og denne pa tilsvarende
made underordnet Hgjesteret, betyder kun, at henholdsvis landsretterne og
Hgjesteret er appel-instanser, eller med andre ord, at underretternes og
landsretternes afggrelser under visse betingelser ikke er endelige. Dette
fortjener en sarlig fremheaevelse, fordi sunderordnet« ogsd kan betyde
noget mere, nemlig at den »underordnede« er bundet af serlige instrukser
og forskrifter fra andre (de »overordnede«).

Det er denne sidste, videregdende betydning af ordene, der normalt an-
vendes i forvaltningsretten. Nar et forvaltningsorgan, f. eks. en politimyn-
dighed, siges at vere sunderordnet« et andet organ, f. eks. justitsministe-
riet, ligger der ikke blot her, at politimesterens afggrelser kan @ndres af
ministeriet, men tillige, at politimesteren er bundet af de szrlige tjeneste-
befalinger, ministeriet udsteder, jfr. herom nermere kap. 11I. En sddan ad-
gang til for en overordnet domstol at udstede tjenestebefalinger til en under-
ordnet, f. eks. en ordre til at afggre en sag pa en bestemt made, findes ikke.

Foruden de navnte almindelige domstole findes der en rekke andre. De
kaldes for specielle, fordi de i modsatning til de almindelige kun tager sig
af bestemte typer af sager; til denne gruppe henregnes f. eks. boligretterne
og S¢g- og Handelsretten i Kgbenhavn. Samtlige specielle domstole er ind-
ordnet i det almindelige domstolshierarki derved, at deres afggrelser kan
indbringes for landsretterne eller Hgjesteret.

Som en sidste type af domstole skal nzvnes de sdkaldte serdomstole,
d.v.s. domstole, der nedszttes til at behandle en eller flere allerede forelig-
gende sager. Dette at domstolen fgrst nedsettes, nar sagen foreligger, ggr
serdomstole meget betenkelige, idet dommeren jo vil kunne udpeges pa
grundlag af sin stilling — forudindtagethed — i sagen; disse betenkeligheder
udggr bagerunden for, at grundloven i § 61 har bestemt, at szrdomstole
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ikke kan nedszttes med dgmmende myndighed. Szrdomstole kan derimod
godt nedsettes, forudsat dommeren ikke skal afggre sagen, men kun skaffe
den oplyst (pa grundlag af retsplejelovens almindelige regler, navnlig parts-
og vidneafhgringer); dette forekommer ikke helt sjeldent, f. eks. i mere
komplicerede disciplinersager mod tjenestemznd, og séledes at f. eks. en
hgjesteretsdommer eller landsdommer forestir sagens oplysning, mens det
eventuelle sagsanleg finder sted ved underret, der afsiger dommen.

Ved siden af de egentlige domstole findes der en hel del forvaltnings-
organer, der p& grund af deres sammenstning, sagsbehandling og funktion
minder en del om domstolene. Sddanne organer kan hedde mange forskel-
lige ting; hyppigst kaldes de »navn« eller »retter«. Afggrende for, om
sddanne instanser er domstole i grundlovens forstand, er naturligvis ikke
deres betegnelse. Landsskattererten kunne synes at matte vere en domstol,
jfr. betegnelsen »Ret«. Dette er ikke tilfzeldet; tvertimod er der bestrabel-
ser i gang for at ggre landsskatteretten mere domstolslignende. Det afggren-
de for, om et organ er en domstol i grundlovens forstand er, om medlem-
merne opfylder de betingelser, grundloven stiller til sdommere«, navnlig
uafszttelighed. Jfr. igvrigt nermere kap. III, § 21.

Spdrgsmélet om kompetence- eller magtforholdet mellem lovgivningsorgan
og domstole kan oplgses i to forskellige hovedspgrgsmal, nemlig 1) Kan lov-
givningsorganet suverent bestemme domstolenes virkefelt? 2) Kan lovgivnings-
organet gribe ind i et enkeltstdende tilfelde og omggre en afsagt dom? Mens
der i teorien er enighed om, at det fgrste spgrgsmal ma besvares derhen, at der
er visse, vage grenser, er der uenighed m.h.t. det sidstnavnte. Ross mener ikke,
at en afsagt dom satter grenser for lovgivers adgang til at gribe ind i det kon-
krete forhold, der er afgjort ved dommen, jfr. I 242 {f. Poul Andersen Stats-
forfatningsret 308 og Max Sgrensen, Jur. 1959.452 er af modsat opfattelse.

Om begrebet dgmmende magt henvises til Ross 231 ff. og 528 ff., hvor dgm-
mende magt identificeres med befgjelse til at treffe endelige konkrete afggrel-
ser i henhold til retsregler. Se endvidere Poul Andersen anf. st. 563. Domstols-
organisationen er igvrigt fastlagt ved retsplejeloven, se lovbekendtggrelse 286
af 1. juli 1963, jfr. kommenteret udgave ved B. Gomard (1964), jfr. igvrigt
Hurwitz og Gomard Tvistemal (4. udg. 1965) side 33 ff.



Kapitel 11
LOV OG GRUNDLOV

§ 7
Grundlovens betydning og indhold

Grundloven er den gverste i samfundet geldende norm, der i hoved-
trekkene fastlegger statsmaskineriets funktion; al anden retsfastszttelse er
afledt af grundloven og er kun gyldig, hvis indholdet stemmer med grund-
loven. I forbindelse med skemaet i § 6 blev det fremhavet, at grundlaget
for statens myndighedsudgvelse sd at sige er fastlagt i 3 trin: gverst grund-
lov, dernazst lov, og endelig dom og forvaltningsafggrelse.

Heri kunne synes at ligge, at mens betingelserne for udstedelse af love
indeholdes i grundloven, findes betingelserne for dommen og forvaltnings-
afggrelsen i loven. Siledes forholder det sig ogsé fuldt ud med hensyn til
forvaltningsafggrelsen (d.v.s. den udgvende magt i medfgr af § 3, modsat
sregeringsmagten« ovf. s, 13), Med hensyn til dommen er det vel saledes,
at betingelserne for domsudgvelse (domstolenes organisation, udnavnelse,
retssagernes behandling o.s.v.) i hovedsagen er fastlagt ved lov; men visse
sp@rgsmdl om domstolene er afgjort direkte i grundloven, jfr. ovf. § 6, sa-
ledes at 3 trins-beskrivelsen vel ikke passer fuldt ud, men dog i store trak.

Kravet om, at grundloven skal overholdes, har derfor sarlig betydning
for lovgivningsorganet fremfor de gvrige statsorganer, for hvem hoved-
sagen er at overholde lovene. Den nzrmerc betydning af kravet til lovgiv-
ningsorganet afhznger naturligvis af grundlovens nzrmere indhold.

Dette bestér for stgrstepartens vedkommende af ret kortfattede bestem-
melser om de g@verste statsmyndigheders organisation og funktioner: ka-
pitel I og III om kongen og ministrene; kapitel IV og V indeholder regler
om folketinget og lovgivningsproceduren, kapitel VI om domstolene.

Mens slutkapitlet IX indeholder @ndrings- og ikrafttradelsesbestemmel-
ser, findes der i de mellemliggende kapitler, VII og VIII regler, der intet
har med statsmagtens organisation at ggre. Bestemmelserne heri udggr de
sikaldte frihedsrettigheder; blandt disse har navnlig kapitlet VIII praktisk
betydning; stgrsteparten af reglerne i kapitel VIII angér politiske friheds-
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rettigheder, f. eks. ytrings-, forenings- og forsamlingsfrihed, som er politiske
i den forstand, at deres tilstedeveerelse er en ngdvendig betingelse for, at
folkestyret kan fungere.

Nar man skal vurdere kravet om, at loven skal overholde grundloven,
ma man vaere opmarksom pé, at det ikke er tilstrekkeligt at fortolke grund-
loven pa grundlag af dens ordvalg; vi har f. eks. allerede i kap. I nzvnt, at
bestemmelserne om kongen i §§ 3 og 12 i dag er uden nogen betydning i
praksis p& grund af en szdvanebestemt opfattelse af kongens stilling i sam-
fundet. Dette er et blandt flere eksempler pa, at grundlovens bestemmel-
ser kan falde bort ved at de oprindelige politiske foruds@tninger @ndrer sig.
Men selvom det ikke er det almindeligste, at grundlovsbestemmelser séledes
helt taber deres betydning, er det af afggrende vigtighed at fortolke grund-
loven pa baggrund af enhver tids opfattelse og praksis, for at bestemmel-
serne skal f& mening. I virkeligheden kan man sige, at grundloven, der jo
tilsigter at udggre et szrlig solidt fundament for statens liv, ligesom alt an-
det menneskevark udszttes for tidens tand og i lgbet af en arrzkke skifter
indhold i realiteten — uden overhovedet at vare @ndret »pa papiret«.

Dette viser f. eks. den omvurdering af begrebet privat ejendomsret, som
vi har varet vidner til i dette drhundrede. Ifglge § 73 kan ingen »tilpligtes at
afsta sin ejendom« (ekspropriation) uden at en reekke betingelser er opfyldt,
herunder at ejeren fér fuldstzendig erstatning. Det har gennem tiderne veaeret
en central og vanskelig opgave for grundlovsfortolkerne at finde frem til,
hvad der egentlig ligger i udtrykket »afsti«; at visse forhold, der sprogligt
naturligt ma karakteriseres som afstaelse, f. eks. skattcopkrevning, gen-
nemfgrelse af bgde- og konfiskationskrav, ikke er ekspropriation, der beret-
tiger til erstatning, har man varet klar over fra starten (1849). Men der-
imod har man ikke fra starten forestillet sig, at bestemmelsen skulle udhules
gennem den vidtgéende regulering af ejendomsretten — i form af byplaner,
byggelinier, fredningsbestemmelser 0.s.v. — som vi har vearet vidner til i de
senere artier; der er her tale om indgreb i ejendomsretten, som i det 19.
arhundredes forestillingskreds ville vare erstatningsforpligtende »afstelse«,
men som med nutidig opfattelse er »erstatningsfri reguleringe.

At den, der mener, at en lovbestemmelse strider mod grundloven, kan
indbringe sagen for domstolene, antager man i praksis; domstolene har ad-
skillige gange faet forelagt sddanne sager; men de er alle endt med, at dom-
stolene ikke har ment, at der foreld grundlovsbrud. Man udtrykker gerne
sagen pa den made, at domstolene kun vil tilsidesztte love som grundlovs-
stridige, dersom grundlovsstridigheden er dbenbar; er der trivl, opretholdes
loven. Det er ikke sandsynligt, at domstolene nogensinde vil tilsidesztte no-
gen lov som grundlovsstridig. Noget sddant ville vare signalet til en magt-
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kamp mellem Hgjesteret og folketing; en sddan kamp kunne Hgjesteret
nzppe vinde; derfor vil Hgjesteret sikkert spge at undgd den.

En fremstilling og fortolkning af grundlovens regler er genstanden for det
juridiske fag, der sedvanligvis kaldes statsforfatningsretten eller kort: stats-
retten, jfr. Poul Andersens og Ross’ tidligere citerede verker. Om de serlige
problemer i forbindelse med grundlovsfortolkning henvises til Ross 1 51 £f., se
om sxdvanens betydning sst. 42 ff. En rekke af de domme, der efterprgver
spgrgsméilet om loves uforenelighed med grundloven er omtalt hos Ross I
188 ff. og hos Poul Andersen 466 ff., jfr. sammes afhandling i Den Danske
Rigsdag 1849-1949 bd. V (1953) 537 ff. Langt de fleste af disse domme drejer
sig om ejendomsparagraffen, nu § 73, se som en interessant belysning Hgjeste-
rets dom i sagen om de islandske héndskrifter, U.f.R. 1967.22 med udfgrlig
kommentar af hgjesteretsdommer Trolle, Uf.R. 1967 B.77-87 og i N.a.T.
1967.47-60.

§ 8
Grundlove (grundlovsendringer) bliver til pa grundlag af en mere
kompliceret forberedelse (procedure) end almindelige love.

Enhver stat har en grundlov — eller ensbetydende hermed: forfatning —
hvad enten staten anses for demokratisk eller totalitzr. Dette henger sam-
men med, at der ngdvendigvis ma findes regler om de gverste statsorganers
funktioner; et organ kan ikke fungere uden regler der »opretter« organet og
nzrmere bestemmer dets funktioner. Men disse regler i forfatningen be-
hgver ikke at findes i en egentlig grundlov, d.v.s. skriftligt fikserede regler
(som herhjemme); forfatningen kan godt bestd af uskrevne regler; dette er

-tilfeldet i England, der ikke kender nogen grundlov af samme karakter som
f. eks. den danske, men hvis forfatning hviler pa szdvane og praksis.

Man siger gerne, at den danske grundlov hviler pd demokratiets princip.
Der findes ikke nogen entydig definition af demokrati; men man har navnlig
for gje, at der i grundloven gives store dele af befolkningen indflydelse pa
statens styre. Dette sikres i den danske grundlov gennem reglerne om
folketingets sammensztning, der nemlig bestemmes ved valg. Fgr vor fgrste
demokratiske forfatning af 5. juni 1849, fandtes forfatningen i kongeloven
af 1660, der var udtryk for enevzldens princip. Siden 1849 er grundloven
blevet @ndret en rekke gange, til dels i hgjst udemokratisk retning, saledes
i 1866. Sidst er grundloven blevet @ndret 1 1953.

I naturlig sammenhang med, at grundloven som flere gange navnt har
hgjere gyldighed end almindelige love, bliver grundloven til pd en langt
mere indviklet made end almindelige love. Disse vedtages af folketinget; til
at @ndre grundloven kraves derimod tilslutning fra befolkningen.
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Reglen herom findes i grl. § 88, der sikrer, at grundlovszndringer for-
beredes meget omhyggeligt, idet der foruden vedtagelse 2 gange i folke-
tinget efter mellemliggende valg kraves tilslutning fra mindst 40 % af vel-
gerne; disse krav indebzrer, at grundlovszndringer ikke hgrer hverdagen til.

Kravene til grundlovsendringer i den danske grl. er gennemgaende langt
strengere end i udenlandske forfatninger, der ofte ngjes med krav om gentagne
vedtagelser i parlamentet. Grundloven af 1920, som krevede 45 % ja-stemmer,
var meget vanskelig at fA @ndret. Der blev gjort et mislykket forsgg i 1939. I
1953 lykkedes det kun med ngd og nzppe at komme over de 45 %. Se igvrigt
Poul Andersen, Statsforfatningsret kap. IX og Ross 163 ff. Sidstnzvnte forfat-
ter ggr geldende, at § 88 ikke kan betragtes som en del af selve grundloven,
se serlig 176 ff. — Om demokratiets begreb henvises til Ross 128 ff.

§ 9
Loves tilblivelse: Fremseattelse af lovforslag for folketinget.

En lovs tilblivelse er en lang og temmelig kompliceret proces, der efter
grl. tager sin begyndelse med et sékaldt lovgivningsinitiativ, d.v.s.: nogen
fremsatter i folketinget forslag til lov om dette eller hint.

Efter grundloven tilkommer Jovgivningsinitiativet dels kongen (grl. § 21),
dels de enkelte folketingsmedlemmer (§ 41). At skongen« har lovgivnings-
initiativ betyder i overensstemmelse med, hvad der er sagt i kap. I om kon-
gens betydning i statslivet, at forslag fremszttes af regeringen, og i praksis
betegnes disse forslag som regeringsforslag — til forskel fra forslag, der
fremsazttes af de enkelte medlemmer, og som gér under betegnelsen »pri-
vate lovforslage.

I praksis har stort set kun regeringsforslagene betydning, og det fglgende
angar kun disse. Hvert ars private forslag udggr som regel hgjst et encifret
antal, og af disse gennemfgres oftest kun et par stykker arlig.

I modsaztning hertil fremsatter regeringen mellem 100 og 200 lov-
forslag pr. folketingsér, og af disse gennemfgres regelmassigt langt de fleste.
Selve fremsattelsen sker ved, at forslaget forelzgges folketinget af den
minister, under hvis sagsomrade forslaget sorterer, men intet forslag frem-
settes uden forinden at vare godkendt af den samlede regering pa et
ministermgde. I forbindelse med fremsattelsen knytter ministeren i foreleg-
gelsestalen nogle almindeligt holdte bemarkninger til forslaget. I praksis
hgrer det til undtagelsen, at regeringsforslag fremsattes mundtligt. De fleste
regeringsforslag fremsattes »skriftligt<, d.v.s. p2 den méde, at vedkom-
mende minister oversender forslaget til folketingets formand med bemark-
ning om, at dette forslag agtes fremsat for folketinget. sFremsattelsen« sker
da pé den méde, at formanden anmelder forslaget til tinget.
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I disse tilfalde holdes der ingen fremsattelsestale, men en tekst, der giver
sig ud for en sédan tale, trykkes i Folketingstidende. Samtidig med, at for-
manden anmelder forslaget til tinget, eller umiddelbart efter, omdeles lov-
forslaget til medlemmerne.

Siden 1. januar 1967 fglges der, pd grundlag af statsministeriets cirku-
lere af 16. september 1966, mere faste regler end tidligere for udarbejdelse
af lovforslag. Navnlig fremha@ves det i cirkuleret, at bemarkningerne til
lovforslaget bgr indeholde et skgn over de statsfinansielle konsekvenser som
forslagets gennemfgrelse vil medfgre, og over forslagets konsekvenser for
den centrale og lokale (herunder kommunale) administration, idet der s&r-
lig skal tages stilling til, om forslagets gennemfgrelse vil ngdvendigggre
personaleudvidelser eller ligefrem oprettelse af nye forvaltningsorganer.

§ 10
Forberedelse af lovforslag er ikke reguleret i grl. Forslag udarbejdes af
vedkommende ministerium eller en sagkyndig kommission (udvalg).

Et lovforslag springer ikke fuldt feerdigt ud af en ministers hjerne. Forud
for fremsattelsen i folketinget — der, som navnt, at dgmme efter grl., er et
lovforslags fgrste stadium — gar som oftest et langvarigt forberedelses-
arbejde.

Udgangspunktet for regeringens lovgivningsinitiativ er en beslutning om,
at der skal lovgives pd et eller andet omréde, eller at det skal overvejes,
om der kan eller bgr lovgives. Efter at sddanne beslutninger er truffet, kan
man ga frem pd 1 af 2 mader. Den fgrste og hyppigst anvendte er den, at
ministeriets tjenestemand udarbejder lovforslag pa grundlag af nermere un-
dersggelser og overvejelser (som naturligvis efter omstendighederne kan
vere ganske tidkrevende).

Et sddant forslag eller udkast bliver nmsten aldrig forelagt pa minister-
mgde endsige fremsat i tinget uden forinden at vare forelagt samtlige de
andre ministerier, der kunne tenkes at have bemarkninger at knytte til for-
slaget. En sadan »departemental hgring« kan resultere i, at det oprindelige
udkast modificeres pd enkelte punkter, eller maske ligefrem i, at det op-
gives. Men beslutter ministeren sig til at g videre med sagen, forelezgges
udkastet pad ministermg@de; og dersom regeringen beslutter at fremme for-
slaget, fremsettes dette for folketinget (formelt) pa grundlag af en kgl. re-
solution truffet i statsradet, grl. § 17.

Et lovforslag fremszttes ikke nggent; efter lovforslagets egentlige tekst
finder man altid en racekke »Bemarkninger til forslaget«. Heri findes som
indledning en almindelig begrundelse for forslaget i dets helhed og derefter
en rekke szrlige bemxrkninger til de enkelte paragraffer. Bemarkningerne,
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der ofte ben®vnes »motiverne«, er undertiden meget udfgrlige, undertiden
kun ganske summariske; hensigten er i fgrste rekke at orientere folketin-
gets medlemmer om forslagets indhold og baggrund.

Foruden forberedelse i det enkelte ministerium forekommer der imidler-
tid lovforslag, der er udarbejdet af kommissioner eller udvalg; dette gelder
de ferreste, men til gengzld oftest de mere komplicerede lovgivnings-
spgrgsmal.

S&danne udvalg og kommissioner nedszttes ved en regeringsbeslutning
med en nzrmere defineret undersggelsesopgave samt opfordring til eventuelt
at fremkomme med lovforslag som konklusion pad overvejelserne. Kom-
missionernes og udvalgenes talstyrke er meget varierende; nogle bestér af
en helt snzver kreds (5—-7 medlemmer), andre har et stort antal medlem-
mer. Nogle — det er navnlig de smé — bestar af s@rlig sagkyndige, hvis op-
gave det er at udrede sagligt komplicerede problemstillinger; i andre tilfzlde
er hovedformaélet med nedszttelsen af udvalget at udjevne forskellige in-
teressemodsatninger; disse udvalg er da netop sammensat af representanter
for forskellige organisationer og interessegrupper — industrirad, landbrugs-
organisationer, LLO, o.s.v. — og er som regel talsterke.

Der kan ikke siges meget almindeligt om disse organers arbejdsform,;
felles for dem alle er, at de — efter kortere eller lengere tids forlgb — af-
giver en sdkaldt betenkning, som vedkommende minister oftest lader
trykke, og hvori der ggres rede for de overvejelser, man har gjort sig. Hvis
betenkningen indeholder lovforslag (hvad den oftest vil ggre), bliver dette
da efterfglgende behandlet i ministeriet, sendt til hgring o.s.v., ganske som
forslag udarbejdet i ministeriet.

Hvad enten et forslag er udarbejdet det ene eller det andet sted, vil det
almindeligvis pa et eller andet tidspunkt blive forelagt for justitsministeriets
lovafdeling, som blev oprettet i 1958. Formalet hermed er at give forslage-
ne en lovteknisk forsvarlig redaktion, bade indholdsmassigt og formelt.

En udfgrligere fremstilling af lovgivningsinitiativets forberedelse findes hos
Nordskov-Nielsen og O. Due i Juridisk Grundbog (2. udg. 1967) 77 {f.

§ 11
Loves tilblivelse: Efter grl. kreeves 3 vedtagelser i folketinget og derefter
kongelig stadfestelse. Den vigtigste fase er i praksis behandling
[ folketingsudvalg.
Inden et lovforslag kan blive til lov, skal det vedtages 3 gange af folke-
tinget; dette fglger af grundloven; hertil kommer ¢t — nok s& vasentligt —
krav om udvalgsbehandling, som er reguleret i folketingets forretningsorden.
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Kort efter et forslags fremsattelse (tidligst 2 dage efter omdelingen) be-
handles det af tinget fgrste gang. Under denne 1. behandling drgftes for-
slaget ud fra principielle synspunkter, d.v.s. detaillerne skal s vidt muligt
forbigas. Efter 1. behandling, hvorunder der ikke kan stilles @ndringsfor-
slag, henvises forslaget oftest til udvalgsbehandling. Herhjemme har vi kun
fa permanente folketingsudvalg, hvorfor der altsi i forbindelse med ud-
valgsbehandlingen af de fleste lovforslag mé nedszttes serlige udvalg.

Udvalgene bestar som regel af 17 medlemmer valgt efter forholdstal, sa-
ledes at tingets forskellige partier eller valggrupper reprasenteres i udvalget
i samme forhold som i tinget. Udvalget konstituerer sig med en formand og
en nastformand. Til udvalgsbehandlingen af mere komplicerede lovforslag
kan udvalget fa bistand af en sekretzr.

Udvalget gennemgér som oftest forslaget paragraf for paragraf; i for-
bindelse hermed kan de enkelte medlemmer stille spgrgsmal til ministeren.
Disse bliver da besvaret enten skriftligt eller i et sdkaldt samrad mellem
udvalget og ministeren. Endvidere er det sedvanligt, at udvalgene modtager
henvendelser fra erhvervsorganisationer, foreninger eller privatpersoner,
som beder om, at udvalget tager hensyn til de og de specielle interesser.

Udvalgets overvejelser finder udtryk i en udvalgsbetenkning. Heri for-
muleres udvalgets overvejelser og konklusioner samt eventuelle @ndrings-
forslag (flertalsforslag sdvel som mindretalsforslag, begge som regel udar-
bejdet i samarbejde med vedkommende ministeriums tjenestemand). Ud-
valgsbetznkninger er som regel kortfattede og giver kun et ringe indtryk
af drgftelserne. Dette i forbindelse med, at udvalgsmgder holdes for lukke-
de dgre rummer betznkelige brud pa en af folkestyrets grundleggende
ideer: kravet om offentlig debat og offentlig kritik. At folketingets drgftelser
foregar for abne dgre er en slet erstatning, eftersom det reelle arbejde fore-
gér i udvalgene.

Efter at udvalgsbehandlingen er afsluttet, foregar 2. behandling i folke-
tinget. Denne behandling er den centrale. Dersom et forslag vedtages ved
2. behandling, er det reelt fzzrdigbehandlet. Ganske vist sker det, at et for-
slag efter 2. behandling henvises til udvalgsbehandling pany, men ofte be-
sluttes det — uden afstemning —, at forslaget skal overga direkte til 3. be-
handling.

Nar et forslag er vedtaget ved 3. behandling, bliver det efter grl. § 22
til lov, nar det inden 30 dage efter vedtagelsen ved 3. behandling stadfzstes
af kongen. Det forekommer normalt ikke, at et forslag, der er vedtaget af
folketinget, bortfalder, fordi det ikke stadfastes (inden 30 dages-fristen).
Kravet om kongelig stadfestelse i forbindelse med reglerne i grl. §§ 14 og
17 om minister-kontrasignatur og statsrid medfgrer en rekke spidsfindig-
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heder og snurrige formularer og sidst, men ikke mindst en hel del tidkre-
vende betydningslgst arbejde (»forestillinger«, forbehold om efterfglgende
statsradsbehandling o.s.v.).

Grl. §§ 41, 42 og 73, stk. 2 indeholder en rzkke szrlige regler om ud-
settelse og folkeafstemning. Disse regler blev indfgrt ved grundlovs-
®ndringen i 1953 som forsgg pa at afbgde de virkninger i retning af mindre
grundighed i lovgivningsarbejdet, som man forudsa i anledning af landstin-
gets afskaffelse. De benyttes ikke meget i praksis, men har indirekte en vis
betydning.

§ 42s regel om folkeafstemning blev anvendt over for regeringens jordlovs-
forslag i 1963, med det resultat at samtlige 4 forslag blev forkastet. § 73, stk. 2
blev paberabt i 1960 og 1961, i sidste tilfzlde m.h.t. det af folketinget den 10.
juni 1961 vedtagne forslag til lov om ®ndring i fundatsen for Arne Magnus-
sens legat (de islandske handskrifter). Begeringen blev imgdekommet af re-
geringen, uanset at statsministeren fastholdt, at der ikke var tale om en ekspro-
priationslov. Regeringen undlod herefter at indstille forslaget til kgl. stad-
festelse; Ross antager Dansk Statsforfatningsret 331, at dette kan ske pa grund-
lag af en almindelig adgang til for regeringen at nagte at medvirke til et lov-
forslags stadfestelse, jfr. ogsa Lund-Sgrensen, Jur. 1964.353 f. — I folketingets.
forretningsorden findes detaillerede regler om folketingsbehandlingen. herunder
tidsfrister.

§ 12

Som et afsluttende led i en lovs tilblivelse kreeves det, at loven bekendtggres,.
hvilket er en forudseetning for at den kan hindheves.

Efter grl. § 22 pahviler det kongen at »befale« lovens kundggrelse. I
praksis bekendtggres love i Lovtidende, som regel kort tid efter, at de er
blevet stadfestede. I Lovtidende findes 3 afdelinger, A, B og C. Alle al-
mindelige love trykkes i afd. A, der udgives uregelmassigt efter behov, som
regel med 2-3 hafter ménedlig.

Fgrend loven er bekendtgjort i Lovtidende, kan den ikke handhaves, og
hvis loven ikke bestemmer andet, trzzder den fgrst i kraft en uge efter, at
det nr. af Lovtidende, hvori loven trykkes, er udkommet.

Det er forekommet, at en lov bestemte, at den tradte i kraft pa en dato,
der 14 forud for bekendtggrelsen i Lovtidende. Selv i siddanne tilflde ma
det vist nok alligevel fastholdes, at myndighederne fgrst kan handhave
loven fra den dag, den er bekendtgjort. Men hvis man kan ga ud fra, at
lovgiveren har tillagt det vasentlig betydning, at loven ogsd finder an-
vendelse i tiden mellem den angivne ikrafttredelsesdato og bekendtggrelses-
datoen, antager man, at loven har tilbagevirkende kraft. Selv om loven,
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f. eks. en afgiftsbestemmelse, siledes fgrst kan handh@ves fra bekendt-
gorelsesdagen — fgrst fra denne dag kan den forhgjede afgift opkrzves —
betyder den tilbagevirkende kraft, at myndighederne fra bekendtggrelses-
dagen kan opkreve den forhgjede afgift ogsd med virkning for varer, der
er indfgrt eller distribueret mellem den angivne ikrafttredelsesdato og be-
kendtggrelsen.

I grundloven er der ikke noget forbud mod at give love tilbagevirkende
kraft; men det anses for et sundt lovgivningsprincip, at love kun skal have
virkning for fremtiden, og domstolene kraver almindeligvis helt sikre
holdepunkter for at gd med til, at en lov har villet tillegge sig tilbagevir-
kende kraft.

Man kan herefter sige, at loven fgrst er »fzrdig«, nar den er bekendt-
gjort. I teorien har man inddraget begrebet »lovskraft<, jfr. grl. § 22 i
drgftelserne af spgrgsmalet om loves gyldighed. Man antager imidlertid,
at dette udtryk i grundloven er uden nogen selvstendig betydning: Om en
vedtagen lov gelder, (1) at den ikke gyldigt kan vere i strid med grund-
loven, (2) men at den omvendt er af hgjere gyldighed end de af forvaltnin-
gen udstedte regler, (3) at den fortrenger en tidligere udstedt lov, men (4)
selv kan fortrenges af en yngre lov. Men disse regler gzlder uafhzngigt af
§ 22. Hvilke af de to indbyrdes uforenelige love der skal vare geldende
fremfor den anden, ma afggres pa grundlag af szdvanlig fortolkning, nar de
pageldende love ikke selv har taget stilling til spgrgsmalet.

Om problemer i forbindelse med loves ikrafttreeden og kundggrelse, se
Dansk Statsforfatningsret 342 ff. med henvisninger og dertil Espersen Jur.
1967.237.

§ 13

Til supplering af lovene — med underordnet gyldighed i forhold til disse —
udsteder forvaltningen selv talrige retsregler under navn af anordninger,
bekendtggrelser etc.

1) I praksis optager man ikke alle de regler, der har tilknytning til det
omréde, der gnskes lovreguleret, i selve loven. I stedet er det sedvanligt, at
der i loven optages bestemmelser om, at dette eller hint fastsattes ved kgl.
anordning eller ministeriel bekendtggrelse. Realiteten er i begge tilfeelde
den samme, nemlig at vedkommende ministerium udferdiger de pagzldende
regler; det er en betydningslgs — og igvrigt ganske tilfeldigt virkende —
formalitet, om det er kongen (de kgl. anordninger) eller ministeren (mini-
sterielle bekendtggrelser), der pa papiret stir som udsteder; i begge tilfzlde
md de administrativt udstedte forskrifter vare i overensstemmelse med
loven.
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Grunden til, at man valger at faststte visse regler administrativt i stedet
for at optage dem alle i selve loven, ligger fgrst og fremmest i, at hensynet
til lovenes overskuelighed og folketingets arbejdsbyrde ggr det ngdvendigt,
at kun de principielle og grundleggende bestemmelser ggres til genstand for
den politiske debat. For mange detailregler bringer overskueligheden i
fare og frembyder risiko for, at folketingets debat om forslaget mister
perspektiv. Og pd den anden side er der klare tekniske fordele ved, at
detaillerne gir uden om lovteksten: opstir der behov for &ndringer i de
praktiske detailler, f. eks. om ansggningsblanketters udformning, ville det
vere mindre rimeligt at s@tte det tungt arbejdende lovgivningsorgan i sving;
@ndringer gennemfgres langt smidigere, nar de kan foregé administrativt.

I praksis er det vanskeligt at sondre mellem princip-regler og detailler,
og ofte ser man da ogsé, at vigtige omrdder overlades til administrativ re-
gulering, mens der omvendt er eksempler p4, at en raezkke petitesser optages
i lovteksten. Dette har sammenhang med, at den nzvnte sondring mellem
principper og detailler ikke altid er eneafggrende for spgrgsmélet om, hvad
der bgr lovgives om. Der er fra dette drhundrede adskillige eksempler pa,
at vigtige politiske principbeslutninger cr blevet overladt til administrativ
fastsatielse i anordnings- eller bekendtggrelsesform, navnlig i gkonomiske
krisesituationer. Som omtalt i § 2 er der visse granser for, hvor vidtgiende
bemyndigelser en lov kan give regeringen; men grenserne er meget vage
og er hidtil aldrig blevet anset for overskredet.

2) Som en serlig slags ministerielle bekendtggrelser udstedes der hyppigt
sdkaldte lovbekendtggrelser; disse er juridisk set ikke love, men derimod
meddelelser fra vedkommende ministerium om, at en flere gange @ndret
lov nu har et bestemt indhold. Baggrunden herfor er, at en temmelig stor
del af de love, der vedtages af folketinget udelukkende bestar i @ndringer
i tidligere vedtagne love. Disse @ndringslove eller @ndringsparagraffer —
f. eks.: ’i § 2 udgér ordene ». ...« og erstattes med ». ...« — er ikke altid
helt lette at f& overblik over, specielt ikke hvis en lov er =ndret flere
gange. Dette er baggrunden for, at der ret hygtigt i forbindelse med =n-
dringslove udsendes sakaldte lovbekendtggrelser, d.v.s. ssamlede« udgaver
af en hovedlov med senere @ndringslove, siledes at disse sidstnzvnte er ind-
arbejdet i hovedlovens tekst, f. eks. bekendtggrelse nr. 253 af 22. juni 1966
af lukkelov nr. 221 af 27. maj 1950 med de @ndringer, der fglger af lov nr.
141 af 17. maj 1961 og lov nr. 208 af 8. juni 1966. Endringen ved den
sidstnzvnte lov af bl. a. § 9 — »i § 9 udgdr § 5d«, hvorefter der i § 9 star:
Den, der med hjemmel i § 4b, § 4c, § 4f, § 4g, § 4m, § 5a, § 5b, § Sceller
§ 8, stk. 1, holder &bent i den i § 2 fastsatte lukketid . ... — har veret en
medvirkende arsag til, at statsministeriet i et cirkul®re i september 1966
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til de forskellige ministerier har henstillet, at man i forbindelse med lovfor-
slags udformning fglger visse bestemte regler. Undertiden ndres en lov s&
gennemgribende, at allerede @ndringsloven fremtreder som en ny-redigeret
lovudgave, f. eks. naringslov nr. 212 af 8. juni 1966, der ophaver ikke
feerre end 74 paragraffer i naringsloven fra 1931.

Lovbekendtggrelser findes som regel trykt i samme nr. af Lovtidende,
som indeholder den @ndringslov, der er anledning til, at hovedloven skal
samles og bekendtggres. I samme nr. kan man endvidere som oftest finde
forskellige kongelige anordninger og/eller ministerielle bekendtggrelser ud-
stedt i medfgr af den kundgjorte lov (hvad enten der er tale om en selv-
stendig lov eller en @ndringslov).

3) Foruden anordninger og bekendtggrelser udsteder vedkommende mini-
sterium nzsten altid i forbindelse med ny lovgivning et eller flere cirkularer,
som ikke bekendtggres i Lovtidende, men sendes direkte til en razkke un-
derordnede styrelser, eventuelt ved bekendtggrelse i Ministerialtidende.

Disse cirkulzrer — i teorien kaldet tjenestebefalinger — adskiller sig fra
love og anordninger (bekendtggrelser) ved kun at henvende sig til under-
ordnede forvaltningsmyndigheder. Mens de fgrstnzvnte grupper af regler
indeholder forskrifter for borgernes adferd, gar cirkulzrerne alene ud pé
at bestemme, hvorledes myndighederne skal anvende den nye lov (og hvor-
ledes de igvrigt skal forholde sig. Cirkulerer kan ogsa udstedes uden sam-
menhzng med ny lovgivning; de navnes blot her, fordi de sadvanligvis
knytter sig til nye love).

I cirkulzrerne findes lovens bestemmelser ofte gengivet; dette er i og for
sig overflgdigt; det centrale er da ogsa, at ministeriet i cirkuleret fastslar,
hvorledes loven skal fortolkes, og hvordan den igvrigt skal administreres.

4) Felles for de grupper af administrative regler, der er nevnt under 1-3
er, at de udstedes af centralforvaltningen. Desuden forekommer det i vid
udstrezkning, at regler — pa grundlag af en herom i lovgivningen optaget be-
stemmelse — udstedes af lokale myndigheder, navnlig af kommunalbestyrel-
serne. Disse regler kaldes hyppigst for vedtagter, f. eks. sundheds-, brand-
og vejvedtzgter. I lighed med anordningerne og bekendtggrelserne gelder
det for vedtegterne, at de ikke gyldigt kan vere i strid med en lov.

— Om bekendtggrelse af administrative regler galder, at kgl. anordninger
altid og ministerielle bekendtggrelser som hovedregel kundggres i Lovtiden-
de. Cirkulerer bekendtggres som regel ved rundsendelse til de pagazldende
underordnede myndigheder; undertiden optages de i Ministerialtidende.
Vedtagter kundggres pé lokal foranstaltning.

De juridiske krav der stilles til de i denne § omtalte administrative »regler«
adskiller sig ikke i princippet fra anden administrativ virksomhed, navnlig
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administrationens konkrete afggrelser, jfr. kapitel V. De formelle og indholds-
massige krav til de to grupper af afggrelser er stort set det samme, jfr. ka-
pitel VI ff. De eneste klare s®rregler for administrationens regler fremfor de
konkrete afggrelser er netop bekendtggrelseskravene. Reglerne herom findes
i lov om udgivelse af en Lovtidende og en Ministerialtidende af 1870, som for
tiden er genstand for overvejelse i et i marts 1965 nedsat udvalg. Om Mini-
sterialtidende hedder det i loven af 1870: »I Ministerialtidenden optages i reglen
de administrative, kongelige eller ministerielle befalinger af almindeligere cha-
rakteer, som udstedes til vedkommende gvrigheder og myndigheder, s& og de
resolutioner og tilkjendegivelser vedkommende enkelte tilfzlde, der kunne have
almindelig interesse«.

§ 14

Lovfortolkningsspgrgsmal besvares i fgrste omgang af forvaltningen selv,
eventuelt af ombudsmanden. Den endelige afggrelse treffes af domstolene.

1) Ministeriernes fortolkning.

Det er serlig nerliggende, at bidrag til lovenes forstéelse — fortolknings-
bidrag — kommer fra ministerierne. I selve lovforberedelsen og i kontakten
med lovforslagets videre skabne i tinget og i folketingsudvalgene ligger et
vaerdifuldt grundlag for forstdelsen af, hvad loven mener med de udtryk og
betegnelser, den anvender, hvad tanken har veret med at give forvaltningen
fric hender pd de og de omrader o.s.v. Den eller de myndigheder — ofte
underordnede myndigheder, men undertiden ogsé sideordnede myndigheder
eller andre myndigheder i det hele taget —, der skal administrere loven eller
pi den ene eller anden made kommer i nzrmere bergring med den, far
igennem kendskab til lovens formél og som et led deri overvejelserne med
hensyn til enkeltreglerne, et bredt grundlag for fortolkningen.

For politimestrene, der skal tage vare p& administrationen af n@ringslov-
givning, lukkelov o.s.v., er det selvsagt af den stgrste betydning at kende
handelsministeriets syn p& lovene i almindelighed og meningen med de
enkelte lovbestemmelser, ligesom politimesteren som formand i de lokale
bevillingsnavn i byerne vil have interesse i et lignende kendskab til handels-
ministeriets synspunkter vedrgrende beverterloven, og landbrugsministeren
og fiskeriministeren i synspunkterne bag valutaloven, ndr disse ministre
med hensyn til varer, der fortrinsvis sorterer under dem, kan traffe samme
foranstaltninger som handelsministeren til regulering af udfgrslen af varer
her fra riget.

Det er p4 denne baggrund naturligt, at ministerierne kan give underord-
nede myndigheder bindende direktiver (tjenstlige befalinger, cirkularer)
m.h.t. lovfortolkning.
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Ministeriets lovfortolkning kan med dets brede baggrund i kendskabet til
formalet med den pagzldende lov, fgre til, at begreber og udtryk i lovene
udlegges pé en made, der afviger fra den sadvanlige forstéelse.

Som eksempel kan nzvnes, at socialministeriet fortolker bestemmelsen i
invalide- og folkeforsikringsloven om »fast bopzl her i landet« (som betingelse
for at oppebzre pension) saledes, at der i bopalskravet tillige ligger et krav om
ophold her i landet. Nar denne fortolkning ikke stemmer overens med for-
stielsen af boplskrav i almindelighed, f. eks. inden for skatteretten (i hvis
begrebsverden man godt kan have »bopzl« uden faktisk at »opholde« sig i lan-
det), henviser ministeriet til, »at da bopzlskravet ikke er defineret i lovgivnin-
gen, mé det inden for de enkelte administrationsgrene fortolkes ud fra de reale
hensyn der ligger bag vedkommende lovomrdde«, og »efter ministeriets op-
fattelse er den nzvnte praksis, hvorefter pension som hovedregel kun udbetales
under ophold her i landet, i overensstemmelse med de hensyn, hvorpa den
sociale lovgivning hviler«, Udtalelsen er omtalt i Ombudsmandens beretning
1963.98.

Undertiden fgrer de tilgrundliggende overvejelser og synspunkter, hen-
synene til lovens tilpasning o.s.v., til fortolkninger, der fremtrzder som
umiddelbart stridende imod loven, eller — som det ogsd er forekommet —
umiddelbart uforenclige med bestemmelser i en af ministeriet selv udfer-
diget anordning, f. eks. fremgik det af en af handelsministeriet i medfgr af
spmandsloven udstedt bekendtggrelse, at den i loven foreskrevne tuberku-
loseundersg@gelse af sgfolk var vederlagsfri, mens et cirkul@re fra ministeriet
af samme dato fremhzvede, at tuberkuloseundersggelser foretaget i udlan-
det indtil videre var det offentlige uvedkommende, d.v.s. ikke var veder-
lagsfri, jfr. Uf.R. 1956.457.

Ministeriernes fortolkningsopgaver kan vare serlig vanskelige, fordi de
ofte ikke blot vedrgrer enkelttilfeelde, d.v.s. afggrelsen af om den enkelte
foreliggende situation alle konkrete omstandigheder taget i betragtning kan
henfgres under den pagzldende lovbestemnmelse. Ministeriets fortolkning
rzkker sedvanligvis videre; den er et led i den almindelige tilretteleeggelse
af den praksis, de underordnede skal fglge, d.v.s. at i princippet skal alle
tznkelige enkelttilfalde, der matte kunne komme til at foreligge i fremtiden,
tages i betragtning. At der i denne forbindelse ma tillegges de bredere sam-
fundsmessige udviklinger, stgrre tekniske fremstgd o.s.v., betydning, er
indlysende; men ogsd i hverdagen kan spgrgsmalet stille sig vanskeligt og
uoverskueligt for fortolkeren i »den rgde bygning«.

Et beskedent eksempel blandt mange kan illustrere dette: Ifglge faerdsels-
loven skal et pdhzngsredskab indregistreres, nar det efter sin konstruktion kan
fremfgres med en stgrre hastighed end 30 km/t. Justitsministeriet fremhevede
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i et cirkulere samtidig med ferdselsloven, »at pahangsredskaber, der er for-
synct med luftgummiringe og er affjedret, ofte vil vere af en sidan konstruk-
tion, at de kan fremfgres med en stgrre hastighed end den nevnte«. Kort tid
efter matte ministeriet udtale, at de sdkaldte asfaltkogere, selv om de er af-
fjedrede og forsynede med gummiringe, ifglge deres konstruktion og opbygning
ikke kunne anses for egnede til at fremfgres med stgrre hastighed end 30 km/t.,
og saledes ikke var indregistreringspligtige.

Ministeriernes fortolkningsvirksomhed tager hyppigt sigte pa en nzrmere
forklaring af lovens udtryk og begreber, séledes f.eks. nar landbrugs-
ministeriet i et cirkulere ggr nzrmere rede for indholdet af en lovbestem-
melse under hensyn til, at »noget fast botanisk kriterium for udtrykket
»blomstrende planter« ikke er fastsat i lovbestemmelsen . . .«. Sarlig betyd-
ning har ministeriernes fortolkningsbidrag og vejledninger i form af regler
og retningslinier, hvor loven péd papiret henviser de underordnede forvalt-
ningsmyndigheder til at treffe afggrelser pa grundlag af friere overvejelser.
I sddanne tilfzlde har lovgiveren naturligvis ikke tenkt sig, at de enkelte
sager skal afggres uden »linie«. Tvertimod er det oftest tanken med at give
myndighederne frie hender, at der i praksis skal udvikles bestemte regler
og retningslinier, som senere maske ligefrem kan blive optaget i loven; al-
lerede af denne grund er der et vasentligt behov for en central regulering,
der kan danne grundlag for ensartethed i administrationen af skgnnet lan-
det over, en regulering som udvirkes af ministerierne ud fra kendskabet til
det pagzldende lovkompleks, dets forarbejder og forudsztninger.

F. eks. har boligministeriet, tidligere indenrigs- og boligministeriet, igennem
stadige cirkulerer til de kommunale boliganvisningsudvalg fremhaevet folketin-
gets og de forskellige folketingsudvalgs syn pa anvendelsen i praksis af leje-
lovenes skgn med hensyn til fordelingen af ledige lejligheder, herunder at der
»i rimeligt omfang« ma tages hensyn til unge, der gnsker at gifte sig, og at der
»i hgjere grad end hidtil bgr tages hensyn til zldre enlige«. P4 den anden side
er det ogsa et led i fortolkningsvirksomheden at understrege en afggrelses indi-
viduelle karakter, eventuelt kombineret med henvisning til visse fastere normer.

Endvidere kan det nazvnes, at de forskellige ministerier i tilknytning
til resocialiseringslovgivningen fra 1951 over for de underordnede myn-
digheder har fremh@vet den udprazget individuelle bedgmmelse, der mé
foretages ved afggrelsen af, om en idgmt straf skal vare til hinder for den
pagzldendes »adgang til at vende tilbage til samfundet<, som socialmini-
steriet har udtrykt det, i forbindelse med arbejdsanvisningskontorernes god-
kendelse af lerlingekontrakter med straffede lzremestre: »Med hensyn til
den nermere afggrelse af, hvorvidt der i det konkrete tilfeelde foreligger
nerliggende fare for misbrug af hvervet som la&remester, vil bestemte ret-
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ningslinier til vejledning for de kontraktgodkendende myndigheder ikke kun-
ne angives«, dog at straf inden for de sidste 10 &r for overtradelser af bor-
gerlig straffelovs kapitel 24 (forbrydelser mod sadeligheden) normalt bgr
medfgre, at der ikke er adgang til at antage og oplere lerlinge. Indenrigs-
ministeriet har i et cirkulere til udskrivningskredsene tillagt straf for over-
tredelse af militer straffelovs kapitel 6 (forbrydelser mod krigsmagtens
kampdygtighed) en lignende betydning som almindelig udelukkelsesgrund
fra at forrette tjeneste i forsvaret, mens sddan udelukkelse igvrigt beror pa
en individuel bedgmmelse og afggrelse af, om den pdgzldende som straffet
kan anses for at vere karaktermeassigt uegnet til sddan tjeneste.

Hele resocialiseringsspgrgsmalet, som eksemplerne refererer til, er omtalt i
Stephan Hurwitz. Den danske Kriminalret, alm. del § 69.

2) Domstolenes fortolkning.

Det er karakteristisk for ministeriernes lovfortolkning, at den fremtrader
som et udtryk for, hvad der efter ministeriets opfattelse er den rette for-
stielse af lov eller anordning. Det forekommer ofte, at et ministerium
giver udtryk for sin opfattelse for derefter at tilfpje, at fortolknings-
spgrgsmalets endelig afggrelse henhgrer under domstolene. En sidan for-
mulering er almindelig i tilfzelde, hvor private retter forespgrgsler til mini-
sterierne, og i formuleringen ligger for s& vidt en henstilling til den private
om at forelzegge fortolkningsspgrgsmaélet for domstolene, séfremt han ikke
mener at kunne affinde sig med ministeriets opfattelse. Selv om de lovfor-
tolkende cirkulerer ikke indeholder en lignende henvisning til domstolene,
gelder det, at den endelige fortolkning som regel er henlagt til domstolene,
som siledes ikke er bundet af forvaltningens opfattelse, jfr. § 56. I praksis
er der en vis forskel mellem domstolenes og forvaltningens fortolknings-
metode, men ikke stgrre end at forskellen kan forklares ved forskellen i de
opgaver, som skal lgses: Forvaltningen skal tilrettelegge lovenes admini-
stration pa bredere sigt fremover, en tilretteleeggelse som kun i grovere trek
kan befatte sig med muligheden for klagemdl og klagesagers afggrelse.
Domstolene skal i de konkrete sager, der rejses for dem, sgge at nd frem
til en Igsning, der vel skal have forvaltningens mere generelle bestrebelser
for gje, men som dog fortrinsvis skal harmonere med den sikkerhed og
retferdighed i retsudviklingen, den enkelte borger har ret til at forvente.

For domstolene som udenforstiende og uafhangige vil det ofte vare
tungtvejende, hvad der netop er givet sprogligt udtryk for i den pagzldende
lovbestemmelse, hvorimod det vil blive tillagt mindre betydning, hvad lov-
giver eller forvaltning har forestillet sig med hensyn til lovbestemmelsen,
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uden dog at lade den selv tilkendegive dette pracist. Det er da ogsa illustre-
rende, at Hgjesteret i det tidligere omtalte tilfzlde, hvor handelsministeriets
bekendtggrelse fastslog, at tuberkuloseundersggelser var vederlagsfri, hen-
holdt sig hertil og dgmte staten til at refundere et rederi udgifterne til mand-
skabets undersggelse pa en tuberkulosestation i Hamburg. Ministeriet kun-
ne naturligvis med nogen ret ggre gzldende, at cirkuleret netop havde
fremhevet, at undersggelser foretaget i udlandet ikke var vederlagsfri,
men for borgerens retsstilling er kun lov og anordning geldende, og alene
som fortolkningsbidrag var cirkulerets begrensning af det offentliges refu-
sionspligt vanskelig at placere i forhold til bekendtggrelsens uforbeholdne
tilsagn om refusion.

En gennemgang af retspraksis vil da ogsé vise, at domstolene i deres pra-
misser pa linie med dette synspunkt hyppigt foretreekker den fortolkning,
der »ligger nermest ved handen, eller den der stemmer med »almindelig«
eller »sedvanlig« sprogbrug eller fglger af »en naturlig sproglig forstaelsee
eller »hidtil sedvanlig forstielse«. P4 den anden side m& man naturligvis
ikke tillegge domstolenes anvendelse af betegnelser som de nazvnte en
altfor stor betydning, hvilket er indlysende, nar f. eks. bade landsretten
og hdjesteret taler om den fortolkning, der ligger nermest for hdnden, men
desuagtet ndr til forskellige resultater.

Den omtalte hgjesteretsdom er refereret i U.f.R. 1956.457. Landsretten an-
fgrte i sine premisser bl. a., at rederiet alene kunne stgtte et refusionskrav pa
bestemmelsen i den kgl. anordnings § 9, hvorefter tuberkuloseundersggelsen i
medfgr af afsnit III er vederlagsfri sivel for den undersggte som skibets rederi.
Denne bestemmelse burde, efter at formuleringen i den tilsvarende bestemmelse
i bekendtggrelse af 2. maj 1945 havde givet anledning til fortolkningstvivl, ikke
have veret gentaget uforandret i den kgl. anordning, men narmere have pre-
ciseret betalingsspgrgsmaélet, forsdvidt angdr undersggelser i udlandet. Mini-
steriet har imidlertid som det fremgar af det under samme dato som bekendt-
gdrelsen af 2. maj 1945 udsendte cirkulzre, ikke ved bekendtggrelsen tilsigtet
at forpligte statskassen til at refundere udgiften ved de i udlandet foretagne
tuberkuloseundersggelser og udtrykkelig udtalt dette. Der har siledes ikke
varet tvivl for rederiet om, hvorledes ministeriet fortolkede bekendtggrelsen
og den senere kgl. anordning af 23. december 1952, og da cirkulzret efter den
kgl. anordnings ikrafttreden i 1953 er vejledende ved fortolkningen, finder
retten ikke, at rederiet uden stgtte i sgmandsloven alene pd grundlag af for-
muleringen i bekendtggrelse af 1945 og nu den kgl. anordning af 1952 kan
gennemfgre den rejste pastand. Ministeriet vil herefter vzre at frifinde.

En af dommerne i landsretten afgav dissens:

»§ 9 i kgl. anordning af 1952 er udferdiget med hjemmel i sgmandslovens
§ 10, stk. 3, og tillegger saledes rederiet en selvstendig ret til at f4 de omhand-

36



lede udgifter refunderet af sagsggte. Da det ministerielle cirkulere af 1945 i
hvert fald kun kan vare vejledende ved fortolkningen af kgl. anordning af
1952 i det omfang cirkuleret ikke strider mod denne, vil jeg give dom efter
rederiets pastand«.

Derimod udtalte Hdjesteret — hvor dog én dommer ville stadfeste lands-
retsdommen —: Bestemmelsen i § 9 i den med hjemmel i spmandslovens § 10,
stk. 3 udstedte kgl. anordning af 23. december 1952, afsnit III om tuberkulose-
undersggelse i medfgr af dette afsnit findes at matte forstds som omfattende
de i samme afsnit omhandlede undersggelser foretagne i udlandet. Idet det her-
efter m& blive uden betydning, at cirkuleret af 2. maj 1945, udsendt i for-
bindelse med den tidligere bekendtggrelse af samme dato, udtalte, at udgifterne
ved disse undersggelser indtil videre var handelsministeriet uvedkommende,
stemmer fem dommere for at tage rederiets pastand til fglge.

3) Folketingets ombudsmand.

Da der nasten altid vil knytte sig tvivl til den naturligste fortolkning af en
lovbestemmelse, og da domstolene naturligvis altid til en vis grad vil udvise
forstdelse med hensyn til forvaltningens bestrabelser for at né frem til rime-
lige og fornuftige lgsninger, vil der s godt som altid ogs& vere usikkerhed
forbundet med et anleg af sag ved domstolene. Eksempelvis kan en folke-
pensionist, der bevarer sin lejlighed her i landet under et mere langvarigt
ophold hos slegtninge i udlandet, ikke pa forhénd vide sig sikker pd at fa
medhold hos domstolene i et krav pa folkepension pa trods af socialmini-
steriets ovenfor omtalte fortolkning, hvorefter »bopzl her i landet« tillige
forudsztter ophold her. Da det kan vare bade besverligt og bekosteligt at
fgre sag ved domstolene, og resultatet af en proces som sagt aldrig frem-
treder som ganske sikkert pa forhand, valger adskillige — i al fald i fgrste
omgang — at klage til ombudsmanden. 1 en udtalelse for nylig har denne
netop over for socialministeriet udtalt, at han matte finde det tvivlsomt, om
ministeriets fortolkning af bestemmelsen om »bopzl her i landet« var rigtig.
Ombudsmanden har altsa fortolket bopalskravet anderledes end ministeriet
og har lagt stgrre vegt pa begrebets sedvanlige betydning (f. eks. i skatte-
retten) end pd de af ministeriet fremh®vede »reale hensyn, der ligger bag
vedkommende lovomrade«. Det er imidlertid karakteristisk, at ombuds-
manden ikke trzffer afggrelser i den forstand, at en fortolkning som
den navnte er bindende for ministeriet, der herefter skal anerkende klage-
rens ret til folkepension. Ombudsmanden kan alene henvise den pagelden-
de klager til at ga til domstolene (hvilket klageren igvrigt ikke gnskede i
denne sag) eller henstille til ministeriet at @ndre fortolkning eller at sgge
gennemfgrt en tydeligggrelse af den lovbestemmelse, der giver anledning til
tvivl, hvilket ombudsmanden gjorde over for socialministeriet, efter at dette

37



havde fastholdt fortolkningen af bopazlskravet. Man kan ikke se bort fra, at
netop opfordring til at benytte lovgivningsinitiativet som en vigtig ombuds-
mandssanktion kan bevirke, at ombudsmanden udviser strenghed i sin for-
tolkning. Muligheden for en tydeligggrelse af loven, hvilket i sig selv er en
overkommelig ting, i hvert fald nar andre @ndringer af andre grunde al-
ligevel er forestiende, kan ggre det naturligt at vere en streng og ngjereg-
nende fortolker. Domstolene mé ofte i hgjere grad veje for og imod, idet en
dom, der underkender forvaltningens opfattelse, i almindelighed vil blive
betragtet som langt mere principiel; umiddelbart fremtreder en sddan dom
i alt fald som noget andet og mere end en henstilling til ministeriet om at
overveje en @ndring eller tydeligggrelse af loven.

Se igvrigt om folketingets ombudsmand ndf. § 66.

Om fortolkning i almindelighed, se Alf Ross, Om Ret og Retfzrdighed,
kap. IV, Dansk Forvaltningsret s. 19 f., Stig Jigerskiold, Om allmin forvalt-
ningsritt (1958) 78-112, Juridisk Grundbog, 2. udg. 1967 s 401 og v. Eyben
i Juristen 1967. 41-59.



Kapitel 111
FORVALTNINGENS OPBYGNING

§ 15
Indledning.

Henlzggelsen af administrative anliggender til den parlamentariske re-
gerings ministre danner stammen i den organisatorisk opbyggede forvalt-
ning, hvis gverste chef sdledes er politiker.

Forvaltningen kan til en vis grad netop beskrives ved dens stgrre eller
mindre uvafhzngighed af ministeren som forvaltningschef. Nar vi taler om,
at forvaltningen er opbygget i et over- og underordnelsesforhold, har vi
netop ministerens sedvanlige befgjelser som forvaltningschef for gje; nemlig
adgangen til at fgre zilsyn med underordnede myndigheder og organer, her-
under adgang til at kraeve oplysninger, og navnlig adgangen til at give tjenst-
lige befalinger og adgangen til at omggre trufne beslutninger enten efter
klage (rekurs) eller pé eget initiativ. Graden af vafhzngighed vil da kunne
fremga af, i hvilket omfang de nzvnte befgjelser ma anses for retligt ude-
lukkede, hvortil imidlertid kommer det praktisk betydningsfulde forhold, at
ministerens gnske om at gribe ind i andre organers og myndigheders for-
valtning kan vere sterkt vekslende, siledes at der kan blive tale om en
stgrre eller mindre faktisk uafhengighed.

I Dansk Forvaltningsret s. 64 beskrives treffende indholdet af over- og
underordnelsesforholdets typiske befgjelser som en adgang for den over-
ordnede myndighed til »at fgre tilsyn med den underordnede myndigheds
virksomhed og afkrzve den de i si henseende forngdne oplysninger, til at
meddele den underordnede myndighed bindende, generelle og konkrete tjeneste-
befalinger, til af egen drift eller efter klage at oph®eve og omggre dens afggrel-
ser og beslutninger. Bef@jelserne er dog i visse tilfelde mere, i andre tilfelde
mindre omfattende.

Om forvaltningens organisation, se igvrigt Poul Meyer, Den offentlige for-
valtnings organisation i Danmark (1964) udgivet af Institut for Statskundskab
ved Arhus Universitet. Herhenhgrende problemer er tillige behandlet i Nils
Herlitz, Nordisk offentlig Ratt IIT (1963).
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§ 16
Ministerier — departementer.

Ministeren varetager de administrative anliggender igennem ministeriet,
hvis personale i det vasentligste bestar af tjenestemand og overenskomst-
ansatte.

Se nzrmere herom i § 23.

1) Ministerierne er i dag:

Arbejdsministerict, boligministeriet, finansministeriet, fiskeriministeriet,
forsvarsministeriet, handelsministeriet, indenrigsministeriet, justitsministe-
riet, kirkeministeriet, landbrugsministeriet, Grgnlandsministeriet, ministe-
riet for familiens anliggender, ministeriet for kulturelle anliggender, mini-
steriet for offentlige arbejder, socialministeriet, statsministeriet, udenrigs-
ministeriet, undervisningsministeriet, gkonomiministeriet.

Med det enkelte ministeriums betegnelse tilsigtes en — naturligvis meget
ufuldstendig — karakteristik af de anliggender, som er henlagt under mini-
steriet.

Under £. eks. justitsministeriet sorterer bl. a. domstolenes organisation og
personel, sager vedrgrende familieret og personrct, overtilsynet med ud-
givelsen af Lov- og Ministerialtidende, advokatvirksomheden, tinglysning,
politiet og fremmedtilsynet, anklagemyndigheden og benddningssager.

Under indenrigsministeriet bl. a. tilsynet med amts- og kgbstadkommu-
ner, amtmandsembederne, udskrivning og civilforsvar, indfgdsret, valg til
folketinget og de kommunale rad, apotekervesenet, sundhedsstyrelsen, em-
bedslzgerne, tilskud til afholdsforeninger og rotteudryddelse, sygehuse, ka-
rantenevasen og i det hele taget legevasenet.

Under socialministeriet bl. a. folkeforsikringen, den lovpligtige ulykkes-
forsikring, erstatning til beszttelsestidens ofre, alderdomshjem, kommuner-
nes sociale udgifter, medhjzlper- og funktionzrlovgivningen.

Det enkelte ministerium bestar af et eller flere departementer, der ledes
af en departementschef, og departementerne er igen opdelt i kontorer,
undertiden i afdelinger omfattende flere kontorer.

Enhver afggrelse, der forberedes i ministeriet og udgér fra dette, frem-
treder som truffet af ministeren (underskrevet af denne) eller som truffet
pd ministerens vegne (P.M.V.) af departementschefen eller — efter be-
myndigelse (E.B.) — af en anden af ministeriets tjenestemand. En adgang
for departementschefen eller andre af ministeriets tjenestemand til at under-
skrive »pd egne vegne« forekommer ikke.

Ministeren har som chef den overordnedes szdvanlige befgjelser over
for sit personale, og da dette star til hans radighed ved udgvelsen af den
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kompetence, der er henlagt til ham, gelder der principielt ingen begrensnin-
ger i adgangen til at fgre tilsyn og give tjenstlige instruktioner, ligesom én
gang trufne afggrelser f. eks. hidrgrende fra en kontorchef pa ministerens
vegne kan genoptages med henblik pa en omggrelse af ministeren personlig.

Efterlever en tjenestemand ikke den givne instruktion, ggr han sig skyl-
dig i en tjenesteforseelse og kan ifalde et disciplinert ansvar eller ligefrem
straf af bgde eller hafte i medfgr af straffelovens § 156.

Se nzrmere om sanktioner § 67.

2) Ministeriernes (departementernes) omfattende kompetenceomrade
lader sig vanskeligt beskrive i stgrre almindelighed. Det er dog typisk, at
Ipsningen af en rzkke opgaver, der som f. eks. forberedelse af love ved-
rgrer ministeren umiddelbart over for folketinget, er henlagt til ministeriet.
Ministerens stilling som gverste forvaltningschef indebzrer endvidere, at
anliggender af mere principiel art i forhold til den underordnede forvaltning
sorterer under ministeriet, f. eks. lovfortolkningsspgrgsmal. Ministeriet er
sedvanlig rekursinstans for afggrelser truffet af den decentraliserede for-
valtning, og ndr kompetencen til at udstede retsakter f. eks. tilladelser, er
henlagt til underordnede myndigheder, kan der vare givet regler om, at
ministeriet skal godkende de af disse trufne afggrelser, ligesom det er almin-
deligt, at der tilkommer ministeriet en dispensationsbefgjelse med hensyn til
de underordnede myndigheders lovbundne kompstencer, f. eks. siledes at
ministeriet kan give tilladelse eller ggre det muligt for den underordnede
myndighed at give tilladelse, hvor loven umiddelbart fgrer til et afslag.

Se om forvaltningens opbygning Dansk Forvaltningsret s. 58 ff., 82 ff.

§ 17
Direktorater

En vasentlig og stadig voksende del af forvaltningen er henlagt til direk-
torater under ledelse af en direktgr, f. eks. direktoratet for ulykkesforsikrin-
gen, arbejdsdirektoratet, vejdirektoratet, fangselsdirektoratet, veterinzr-
direktoratet og generaldirektoraterne for statsbanerne og post- og telegraf-
vasenet.

Det er karakteristisk for dircktoraterne, at deres sagomrider oprindelig
har vearet henlagt til departementerne, men er blevet udskilt som i hgjere
grad specielle eller forvaltningstekniske, end de anliggender, der udggr
kernen i departementernes sagomrade. Visse direktorater som f. eks. fang-
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selsdirektoratet lader sig vanskeligt adskille fra departementerne. Direktgrer-
ne underskriver som departementscheferne pid ministerens vegne; og det
samme gazlder i princippet generaldirektgrerne. Andre direktorater som
f. eks. vejdirektoratet har snarere karakter af en sarlig afdeling under
ministeriet (ministeriet for offentlige arbejder). Vejdirektgren underskriver
pé ministerens vegne, men er underordnet departementschefen (P.M.V. —
E.B.). De fleste direktorater er uden direkte referat til ministeren, f. eks.
direktoratet for ulykkesforsikring og arbejdsdirektoratet, hvor direktgrerne
underskriver pa egne vegne.

Uanset om direktoratet formelt er oprettet i ner tilknytning til mini-
steriet eller ej, har ministeren over for direktoratet, i al fald over for direk-
tgren, sine szdvanlige overordnelsesbefgjelser: tilsyn, instruktionsbefgjelse
og omggrelsesadgang, medmindre lovgivningen har gennemfgrt en — mere
eller mindre udpraget — szrordning for det enkelte direktorats vedkommen-
de, f. eks. direktoratet for ulykkesforsikringen, hvis afggrelser i et vist om-
fang ikke péaklages til socialministeriet, men til ulykkesforsikringsradet.

Den omstandighed, at direktoratets kompetence er udskilt af ministeriets
som omfattende mere specielle anliggender, vil imidlertid naturligt veare
medvirkende til en vis tilbageholdenhed fra ministerens side, f. eks. med
hensyn til udstedelse af tjenstlige direktiver, og ministeriets stilling som
rekursinstans vil vere preget af forsigtighed med hensyn til det forvalt-
ningstekniske element i direktoratskompetencen.

Om direktoratets forhold til ministeriet se Erik Harder, Om andring af
administrative afggrelser s. 45 ff., der serlig beskaftiger sig med ministeriernes
adgang til at gribe ind pa grundlag af klage over en direktorats-afggrelse. For-
holdet mellem direktorat og departement er igvrigt belyst i en rekke betenk-
ninger afgivet af administrationsudvalget af 1960 (1. betenkning 301.1962, 2:
320.1962, 3: 342.1963, 4: 380.1965, 5: 408.1966). Emnet behandles af Bens
Christensen, N.a.T. 1963.103-23.

§ 18
Den lokale statsforvaltning.

1) Mens ministerierne udggr den centrale forvaltning — centraladministra-
tionen — betegner man ministrenes lokale reprasentanter under ét som den
decentraliserede forvaltning, f. eks. politimesteren som reprasentant for ju-
stitsministeren i politikredsen, amtmanden som representant for indenrigs-
ministeren i anitet, og amtsforvalteren som finansministerens lokale reprz-
sentant. Socialministeriet er i en rzkke anliggender reprasenteret af det
sociale udvalg, men ogsd amtmanden (amtet) varetager en rekke opgaver
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indenfor sociallovgivningen. Politimesteren henhgrer ikke blot under ju-
stitsministeriet, men f. eks. ogsd under handelsministeriet i anliggender in-
den for naringslovgivningen, og opstar der i forbindelse med udferdigelse
af nzringsbevis spgrgsmal om en ansggers statsborgerlige forhold, sorterer
siddanne spgrgsmal under indenrigsministeriet.

Selv om direktoratsdannelsen er et udtryk for, at de mere specielle opgaver
henlegges til serlige organer, kan der naturligvis ogsa i sddanne tilfelde fore-
komme en yderligere udbygning af forvaltningen i form af decentralisering,
f. eks. er arbejdsdirektoratet (direktoratet for arbejdstilsynet) udskilt fra social-
ministeriet, men samtidig repraesenteret landet over af de lokale tilsynskredse.

Visse forvaltningsopgaver lgses gennemgaende bedst, hvis kompetencen
er henlagt til en myndighed, der har umiddelbar kontakt med de lokale for-
hold. Det gzlder i vidt omfang i tilfelde, hvor der skal treffes afggrelser —
og ofte hurtige afggrelser — pa grundlag af et indgéende kendskab til en
rekke individuelle, stedligt bestemte omstendigheder, f. eks. i arbejdstilsy-
nets tilsynskredse, i mange tilfzlde inden for politiet (tilladelse til kgrsel
med szrlige indretninger ad bestemte ruter igennem kgbstederne o.s.v.).
Andre opgaver inden for den decentraliserede forvaltning kunne stort set
Igses lige sa godt af en centralt placeret myndighed, f. eks. kunne nzrings-
breve lige sd godt udstedes af handelsministeriet som af politimesteren (i
Kgbenhavn magistraten), og zgtepagter godkendes af justitsministeriet i
stedet for af amtmandene (i Kgbenhavn overprasidenten). Fegrst og frem-
mest hensyn til en praktisk arbejdsfordeling (centralforvaltningens aflast-
ning) bliver bestemmende for kompetencens henlaeggelse til de stedlige myn-
digheder i sadanne tilfzlde. Ministeriets mere generelt praegede forvaltning
— »de store linier« — kan her give sig udtryk i, at en del af et bestemt sag-
omrade henlegges til den underordnede forvaltning, mens en anden del —
de principielle, endnu ikke fuldt ud lgste spgrgsmal — administreres af
ministeriet, indtil praksis i store trak er fastlagt, og sagomridet da helt
kan udlegges til de stedlige myndigheder, bortset maske fra ganske serlige
afggrelser. Saledes er det f. eks. netop géet til med de nzvnte godkendelser
af wegtepagter, hvor justitsministeriet gradvis har afgivet en stadig stgrre del
af kompetencen til overgvrigheden.

I Dansk Forvaltningsret s. 297-298 anvendes begreberne decentraliserer og
dekoncentreret forvaltning.

Ved decentralisationen forstas, at varetagelsen af lokale anliggender over-
lades til myndigheder, hvis indehavere ikke er udnazvnt af centralforvaltningen,
men valgt af den stedlige befolkning.
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Ved dekoncentrationen varetages lokale anliggender ligeledes af stedlige for-
valtningsmyndigheder, men forvaltningsstillingerne beszttes af statsmyndig-
heder, og indgér som led i det almindelige administrative hierarki.

Om det i slutningen af teksten omtalte spgrgsmél angdende godkendelse af
wegtepagter se nermere om U.f.R. 1952.662 i noten til § 28.

2) Ministeren har typisk de sedvanlige overordnelsesbefgjelser i forhold
til den lokale statsforvaltning, fgrst og fremmest befgjelsen til at udstede
tjenstlige befalinger, der kan veare sivel generelle som konkrete. Det antages
saledes ikke, at den underordnede myndighed allerede i kraft af sin sted-
lige placering og sit deraf ofte fglgende umiddelbare kendskab til en sags
foreliggende omstendigheder skulle indtage en sidan serstilling, at mini-
steren métte vaere afskaret fra at gribe regulerende ind i behandlingen og
afggrelsen af den enkelte sag eller samtlige sager, som métte komme til at
foreligge.

Det gelder her, at de oplysninger, ministeriet méatte savne, kan fremskaffes
netop som et led i overordnelsesbefgjelsernes udgvelse (oplysnings- og indberet-
ningspligt). Dette er dog ikke ensbetydende med, at der ikke — fra represen-
tanter for den lokale forvaltning — med mellemrum advares imod for vidt-
glende indgriben ovenfra med omdannelse af de enkelte sager til »papirsager«
til fglge, og nér lovgivningen har henvist en lokal myndighed til at treffe af-
gorelse pd grundlag af et skgn eller forudseztter en vis individuel vurdering, er
det herskende opfattelse, at centralforvaltningen ikke kan omdanne dette skgn
til faste regler igennem tjenestebefalinger, der ikke blot er generelle, fordi de
henvender sig til samtlige underordnede myndigheder, f. eks. alle sociale ud-
valg, men tillige fordi de omfatter alle fremtidige tilfzlde, hvor det er lovens
tanke, at der skal skgnnes fra tilfzlde til tilfzlde. Sifremt der desuagtet mi
antages at vare et behov for regulering og regelmassighed, ma ministeriet ud-
trykkeligt tilkendegive, at de opstillede regler kan fraviges efter et individuelt
skgn i det enkelte tilfelde. Saledes opstiller f.eks. socialministeriet vel faste
regler for sociale udvalgs beregning af visse bidragspaleggelser, ikke blot af-
stemt under hensyn til indkomstens stgrrelse, antal hjemmevarende bgrn o.s.v.,
men tillige med udtrykkelig fremhavelse af, at taksterne kun er vejledende,
»saledes at serlige forhold i det enkelte tilfzelde kan begrunde afvigelse«.

Ministerierne fungerer som rekursinstanser i forhold til den underordnede
forvaltning, og der er som regel rekurs, medmindre loven siger det mod-
satte.

I dag gelder en rekke s@rlige rekursordninger, med eller uden lovhjem-
mel, og med to eller flere instanser, f. eks.: det sociale udvalg — amtman-
den — socialministeren, inden for arbejdstilsynsiovgivningen: tilsynskredsene
— arbejdsdirektoratet — socialministeriet, mens den igvrigt galdende almin-
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delige rekursordning, der stgttes umiddelbart pa det eksisterende over- og
underordnelsesforhold, naturligt fglger dette: politimesteren—justitsministe-
riet, amtmanden—indenrigsministeriet. Rekursinstansens prgvelse kan vere
mere eller mindre indgdende under hensyn til arten af de sager, der péa-
klages, f. eks. prgver justitsministeriet overgvrighedens fastszttelse af un-
derholdsbidrag til bunds, men er tilbageholdende ved klager over den
motorsagkyndiges bedgmmelse af den enkeltes kgreferdighed ved kgre-
preven.

Se om rekurs Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret s. 522 ff., Harder: Om
2&ndring af administrative afgivelser s. 1-90.

§ 19
Kommuneforvaltning 1. Serlig om kommuneinddelingen og de
kommunale opgaver.

1) Den kommunale inddeling.

Sazdvanligvis deles den offentlige forvaltning i to grupper: statsforvalt-
ning og kommunalforvaltning. Af disse to grupper er statsforvaltningen
langt den mest omfattende. Kommunalforvaltningen udggr alene den del
af den offentlige forvaltning, der udfgres af kommunalbestyrelserne (og
disses medhjelpere) — og endda ma det siges, som det omtales nzrmere
nedenfor, at en ikke uvasentlig del af kommunalbestyrelsernes virksom-
hed i virkeligheden er statsforvaltning.

Kommunerne er i lovgivningen delt i forskellige kategorier; de to hoved-
kategorier er kgbstadkommuner og landkommuner, hvis forhold er regu-
leret i hver sin lov, lovbekendtggrelse 362 og 363 af 22. september 1965;
hertil kommer som en tredie gruppe Kgbenhavns kommune, der pd grund
af sin stgrrelse og sine historiske privilegier indtager en sarlig selvstzndig
stilling.

Af landkommuner findes der to slags, sognekommuner og amtskommu-
ner; af disse er amtskommunen en slags overordnet kommunal enhed i for-
hold til sognekommunen, idet dens territorium omfatter samtlige sogne-
kommuner inden for det pagzldende amt (kgbstadkommunerne i ved-
kommende amt falder uden for amtskommunens omrade).

Denne kommunestruktur, der i sine grundtrek gar tilbage til midten af
forrige arhundrede, og som har r¢dder endnu lengere tilbage i tiden, vil i
Ipbet af 1960’erne gennegd en temmelig radikal forandring. Grundlaget
herfor er lov om revision af den kommunale inddeling nr. 225 af 3. juni
1967, der er blevet til som et resultat af de omfattende undersggelser, der
blev udfgrt af kommunallovskommissionen af 1958.
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Loven, der bestemmer, at kommunalreformen skal trede i kraft den
1. april 1970, bygger pa fglgende hovedprincipper:

1) Nye amtskommuner omfattende sdvel sognekommuner som kgbstad-
kommuner m.v. bgr etableres, og amtskommunernes greenser i forngdent
omfang reguleres.

2) Byernes granser skal reguleres, séledes at befolknings- og erhvervs-
maessigt sammenhgrende bysamfund normalt kommer til at udggre én
kommune.

3) Skabelsen af stgrre og mere barekraftige kommuner.

P4 grundlag af disse principper, der er formuleret af kommunallovskom-
missionen har der allerede fgr lovens gennemfgrelse fundet en lang rezkke
kommunesammenl@gninger sted pa frivilligt grundlag, idet ialt 398 kom-
muner er blevet sammenlagt til 118 nye kommuner; blandt de sammen-
lagte kommuner var 27 kgbstader og 1 flekke, mens resten var sogne-
kommuner.

Udarbejdelsen af detaillerne i reformen sker pa grundlag af forslag udar-
bejdet af den i medfgr af loven nedsatte kommunalreformkommission, se lo-
vens kapitel I1. Om reformen renvises igvrigt til Kommuner og Kommunestyre,
betenkning nr. 420.1966, samt Ejle; Koch, Kommunalreformen og dens konse-
kvenser for statsadministrationen, Nord. adm. Tidsskrift 1966.158. En rekke
af de af kommunallovskommissionen gennemfgrte undersggelser, siledes Vejle-
undersggelsen (forholdet mellem kgbsteder og forstzder) og Fyns-undersggel-
sen (forholdet mellem kgbstezder og amtskommuner) er serskilt offentliggjort.
Kgbenhavns kommunale status, der er holdt udenfor revisionsioven bygger pa
lov af 4. marts 1857 med senere @ndringer.

2) De kommunale opgaver.

I grl. § 82 er det forudsat, at der skal bestd et kommunalt selvstyre,
uden at der siges noget om, hvilke anliggender der skal anses for kommu-
nale. Heraf fglger, at der for lovgivningsorganet bestdr en vidtgiende
frihed til at omfordele opgaverne mellem stat og kommune; men det kom-
munale selvstyre kan ikke opheves ved lov.

Kravet om »selvstyre« indbefatter navnlig to ting, nemlig for det fgrste
at kommunerne i et vist omfang skal udggre selvstendige gkonomiske en-
heder; det mé ikke were saledes, at al kommunal virksomhed finansieres
af statskassen; denne gkonomiske selvstendighed betyder i praksis, at kom-
munerne skal have en selvstendig beskatningsret. — For det andet ligger
der i grundlovens krav om selvstyre, at kommunen m4 have en vis frihed
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til at disponere over sine indtegter pa grundlag af et selvstendigt valg
(inden for visse rammer).

Disse forudsatninger er opfyldt i dagens praksis, men med visse modi-
fikationer. Navnlig er det en vasentlig indskrenkning i selvstyret, at en
rekke af de gkonomisk mest betydningsfulde kommunale dispositioner
skal godkendes af en smrlig kommunal tilsynsmyndighed for at blive gyl-
dige (denne tilsynsmyndighed er for amts- og kgbstadkommunernes ved-
kommende indenrigsministeriet; for sognekommunerne er amtsradet til-
synsmyndighed).

P4 grundlag af tilsynsmyndighedens (navnlig indenrigsministeriets) prak-
sis kan der opstilles en rzkke ret detaillerede regler, der bestemmer graen-
serne for, hvad kommunerne lovligt kan beslutte. Hovedsynspunktet er,
at beslutningerne skal vare almennyttige; d.v.s. de skal vere dikteret af
hensynet til det kommunale samfund som helhed som modsetning til sar-
interesser. Normalt skal de kommunale forsyningsforanstaltninger vere
indrettet saledes, at samtlige kommunens beboere far gavn af dem; man
kan f. eks. ikke nagte udvalgte enkeltpersoner tilslutning til kommunens
elektricitetsvaerk eller adgang til et kommunalt parkanleg.

Det egentlige kommunale selvstyre er, som allerede antydet, ikke det
eneste omrade for kommunalbestyrelsernes virksomhed. Ved siden af de
egentlige kommunale afggrelser inden for »selvstyret« — d.v.s. beslutninger
om anvendelsen af de midler, kommunen selv har opkravet, til imgdekom-
melse af dette eller hint behov inden for kommunen — har lovgivningen
henlagt talrige opgaver til kommunalbestyrelserne, saledes at disse i stgrre
eller mindre omfang udfgrer bundne opgaver (f. eks. skole- og forsorgs-
vaesen) for statens regning og som underordnede statsmyndigheder.

Dette henger sammen med, at kommunerne ofte rdder over et admini-
strationsapparat, der er velegnet til ogsa at udfgre statsopgaver, der gnskes
forvaltet pa lokalt plan. Spgrgsmalet om opgave- og byrdefordeling mellem
stat og kommune er i disse ar genstand for generelle drgftelser som led i en
dyberegiende administrationsreform. I teorien kan man fremstille det ide-
elle forhold mellem kommunernes selvstyre og de kommunale statsopgaver
pa fglgende made: dersom en opgave fgrst og fremmest er bestemt af sar-
lige lokale behov, er der formodning for, at opgaven udfgres af kommunal-
bestyrelsen som selvstendig myndighed og for egne midler; er der derimod
tale om forvaltning, der har mere omfattende betydning, kan man ga ud
fra, at den kommunale administration er underordnet centrale statsmyn-
digheder og udfgrer sin virksomhed for statens regning. Det siger imid-
lertid sig selv, at der i praksis ikke kan drages nogen kiar skillelinie; og
spgrgsmalet om kommunernes bundethed er da heller ikke i praksis noget
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enten-eller; der er talrige grader, ligesom der med hensyn til udgiftsfor-
delingen findes talrige mellemformer mellem de to ydermuligheder, nemlig
fuld kommunal, respektive fuld statslig finansiering. De kommunale refu-
sionsordninger er ofte meget komplicerede.

Om de kommunale opgaver se serlig Erik Harder, Kommunalfuldmagten
(1965).

§ 20.
Kommunalforvaltning 11. Seerlig omm kommunestyret og tilsynet med
kommunalforvaltningen.

1) Kommunernes styrelse.

Reglerne om bestyrelsen af de kommunale anliggender findes dels i
kommunallovene, jfr. ovf. under 1), dels i s@rlige vedtzgter, der udarbejdes
af hver enkelt kommune (pa grundlag af de af indenrigsministeriet redige-
rede normalvedtzgter). De navnte vedtegter skal for at vare gyldige god-
kendes af indenrigsministeriet, der ser det som sin hovedopgave at afveje
de enkelte kommunalbestyrelsers individuelle gnsker over for interessen
i at hevde de grundleggende principper i retssystemet vedrgrende kom-
munernes styrelse.

Styrelsesreglerne har ngje sammenhang med de under 1) omtalte struk-
tur-problemer; en reform af styrelsesreglerne var oprindelig hovedopgaven
for kommunallovskommissionen. P& grundlag af kommissionens forslag pa
dette punkt — med opgivelse af sondringen mellem sognekommuner og kgb-
steeder — patznkes gennemfgrt lovendringer med virkning fra samme tids-
punkt som den kommunale reforms ikrafttraden.

Lovforslag blev fremsat den 26. maj, 12. oktober og 7. december 1966, men
i intet tilfelde ferdigbehandlet inden samlingernes ophgr, se om forslaget
Preben Espersen, Den kommunale styrelseslovgivning til revision, U.f.R.
1967.17.

De kommunale anliggender administreres af en kommunalbestyrelse
(hvilket udtryk efter styrelseslovforslaget er en fellesbetegnelse for alle
kommunale rdd, mens betegnelsen i dag kun anvendes i de kgbenhavnske
omegnskommuner), i sognekommuner kaldet sognerad, i kgbsteder byrad,
og i amtskommuner amtsrad. Medlemmerne er, i modsztning til de fleste
andre, der fungerer inden for den offentlige forvaltning, ikke udnavnt, men
valgt af befolkningen (for en 4 arig periode). Som en undtagelse, der vil
blive afskaffet efter det ovennavnte lovforslag, galder, at amtmanden —
uden at blive valgt af befolkningen — er formand for amtsradet. Kommu-
nalbestyrelsernes stgrrelse er svingende; de fleste har mellem 9 og 19
medlemmer, altid et ulige antal.
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Den udgvende myndighed i kommunens anliggender er i kgbstzderne
typisk henlagt til borgmesteren og de stdende udvalg, hvortil medlemmer
velges af byradet for dettes funktionstid.

Eksempelvis kan navnes:

Kasse- og regnskabsudvalget, socialudvalget, bgrnevarnsudvalget, elektrici-
tetsudvalget, gas- og vandvarksudvalget, udvalgene for badeanstalten, det of-
fentlige slagtehus og biografteatret, skoleudvalget og udvalgene for gader og
veje, parker og idretsanlag og de faste ejendomme.

Visse udvalg har en klar tilknytning til statsforvaltningen, f. eks. det
sociale udvalg ved administrationen af forsorgs- og folkeforsikringsloven,
mens f. eks. udvalget for de faste ejendomme varetager opgaver af ud-
preget lokal-kommunal karakter, som f. eks. tilsyn med byens jorder og
ubebyggede grunde, faste ejendomme, pavilloner, markeds- og dyrskue-
pladser og kommunens beboelsesejendomme, i hvilken forbindelse udval-

get drager omsorg for udlejningen og overholdelsen af lejekontrakternes
bestemmelser.

Se Harder, Kommunalfuldmagten s. 137 £ om jordforsyningen og s. 79 f om
udlejning.

Undertiden henlagges forvaltningsopgaver hverken til kommunalbestyrel-
serne og de stiende udvalg eller de stedlige, statslige forvaltningsmyndigheder,
men til serlige organer — se om n&vn nermere nedenfor i § 20, f. eks. sund-
hedskommissionerne, til hvilke der velges medlemmer af det kommunale rad
i overensstemmelse med sundhedsvedtzgten, og hvori politimesteren normalt
er formand i byerne, mens han pa landet alene kan tiltreede kommissionen.

I Kgbenhavn har borgerrepraesentationen den besluttende myndighed
i kommunens anliggender, mens den administrative myndighed er henlagt
til magistraten.

Udvalgenes opgaver er ofte af blandet statslig og kommunal art. Gzl-
dende ret er naturligvis bestemmende herfor, men denne er igen preget
af den samfundsmassige udvikling.

Den samfundsmessige udvikling kan ogsd prazge opgaverne ved tiltagende
samarbejde og konkurrence inden for de mere forretningsbestemte omréader,
f. eks. forsyningsomraderne, forsyningsgranserne for bebyggede omréader, som
ved indlemmelse er blevet underlagt den kommunale el-forsyning, uden at der
er hjemmel til at flytte forbrugerne fra oplandsforsyningsselskaberne, hvori de
almindeligvis er andelshavere eller interessenter, selv om kommunerne gerne
ser, at forsyningsgrense og kommunegrense er sammenfaldende.
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2) Tilsynet med kommunerne.

Ministrene har ikke over for kommunalbestyrelserne de s®dvanlige
over- og underordnelsesbefgjelser (jfr. § 15); men kommunerne er under-
givet et tilsyn, der udgves af indenrigsministeriet over for kgbstadkom-
muneme, amtskommunerne og Kgbenhavn, mens amtsridet fgrer tilsyn
med sognekommunemne. I tilsynet ligger adgang til at annullere kommunal-
bestyrelsens ulovlige beslutninger og til at anlepge erstarningssag imod
kommunalbestyrelsen eller palegge denne tvangsbgder, der ikke er at anse
for straf, men — som betegnelsen angiver — alene et pressionsmiddel, der
kan anvendes for at f& kommunalbestyrelsen til at opfylde forpligtelser, der
pahviler den ifglge loven, men f. eks. ikke til at trz[fe foranstaltninger, som
tilsynsmyndigheden alene finder rimelige, sdésom opkgb af faste ejendomme.

Endvidere indebarer tilsynet den sdkaldte approbationsbefgjelse, hvor-
efter forskellige dispositioner skal godkendes af tilsynsmyndigheden, f. eks.
salg af fast ejendom og optagelse af lin, altsd typisk dispositioner, der
ikke er reguleret n®ermere i loven.

Tilsynet med Kgbenhavns kommune har visse sazrpreg. Indenrigsmini-
steriet er ikke formelt, men muligvis reelt berettiget til at rejse erstatnings-
sag, og approbationsbefgjelsen antages ikke at kunne ggres geldende ved
salg af Kgbenhavns kommunes ejendomme.

Hvor det statslige indslag i kommunalforvaltningen er fremherskende,
kan der vaere adgang for den pagaldende minister til at give tjenstlige in-
struktioner.

Socialministeriet griber ved cirkulerer og konkrete skrivelser ind i de
sociale udvalgs administration af forsorgslovgivningen. Det er uheldigt, nar
ministre herudover giver kommunalforvaltningen uhjemlede og derfor
ulovlige anvisninger, som endda i deres mindre pracise formulering (stats-
ministeriet finder, at en vis fremgangsmade »bgr« fglges, socialministeriet
finder dette eller hint »gnskeligt« o.s.v.) er egnede til at skabe tvivl om,
hvorvidt anvisningen er teznkt som bindende eller ej.

Tilsynsreglerne behandles i Dansk Forvaltningsret 663 ff. og mere udfgrligt
i Ernst Andersen, Administrativt tilsyn med kommunalforvaltningen (1940).

§ 21.
Nevn.

Kollegialt sammensatte organer — navn, rad, retter, udvalg, kommissio-
ner o.s.v. — anvendes i betydeligt omfang i forvaltningen. Som eksempler
kan navnes overfredningsnavnet, ulykkesforsikringsradet, landsskatteret-
ten, taksationskommissionen i henhold til Kgbenhavns byggelov. At disse
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organer er kollegialt sammensat vil sige, at organets afggrelser treffes af
flere personer i forening, eventuelt ved afstemning, siledes at intet medlem
kan diktere de gvrige afggrelsen.

Felles for disse organer er, at de har en tilknytning til en eller flere ministre
igennem det eller de sagomréder, deres kompetence omfatter. F. eks. har lands-
skatteretten saglig tilknytning til finansministeriet, invalideforsikringsretten til
socialministeriet, vernepligtsn@vnet til indenrigsministeriet, hvorunder verne-
pligts- og udskrivningsspgrgsmal henhgrer, taksations- og overtaksationskom-
missionerne i henhold til vejbestyrelsesloven til ministeriet for offentlige ar-
bejder.

Mens henlaeggelsen af sarlige forvaltningsanliggender til direktorater
er karakteriseret ved, at afhazngighedsforholdet til ministeren i stgrre eller
mindre udstrekning bliver bevaret, er det ofte tanken med oprettelsen af
et kollegialt forvaltningsorgan netop at svakke denne afh@ngighed eller
ligefrem at afskare ministerens indflydelse.

F. eks. blev iandstrafiknavnet oprettet i 1950 som en reaktion imod den
indflydelse, ministeren for offentlige arbejder (trafikministeren) hidtil havde
haft pd meddelelsen af koncessioner til omnibuskgrsel m.v. over l&ngere ruter;
en indflydelse som antoges i szrlig grad at komme statsbanerne til gode, nar
generaldirektoratet var (med)ansgger til en ledig koncession. Navnet, der na-
turligt vil representere en stgrre uafhengighed end enkeltpersonen (ministeren),
hvis eget sagomrédes interesser endda spiller ind, bestar af en formand, der
skal kunne vere landsdommer, og som udnavnes af ministeren, tilligemed 6
medlemmer valgt af folketinget.

Den kollegiale sammensztning ggr det muligt at sikre nzvnene repre-
sentation af forskellige interesser og synspunkter. Det forekommer séle-
des hyppigt, at erhvervsorganisationer er reprasenteret i nevnene, og det
samme gelder reprasentanter for befolkningen, typisk valgt af folketing
eller kommunalbestyrelse. Erhvervsrepresentanter forfegter naturligvis or-
ganisationens interesser, mens legmandene forventes at handle efter egen
overbevisning. Sagkyndige kan have sede i n®vn og rid, og en vigtig
gruppe af medlemmer er samtidig dommere og skal altsd ikke blot — som
f. eks. formanden i landstrafiknzvnet — opfylde betingelserne for at kunne
blive udnzvnt til dommer. Dommerens opgave som medlem af et kollegialt
forvaltningsorgan er naturligvis ikke at representere »domstolenes intercs-
ser¢, idet sddanne interesser hverken kendes eller anerkendes, men der-
imod at reprasentere den neutralitet og uafhengighed, der er karakteristisk
for domstolene. Ministerierne kan veare reprasenteret i nevnene af deres
tienestemand, hvilket kan vere naturligt for det ministerium, under hvis
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ressort forvaltningsorganet virker, cller for det ministerium, hvis sagom-
ride igvrigt bergres af nzvnets virksomhed, eller som er i besiddelse af en
serlig sagkundskab eller indsigt, som nzvnet ma formodes at kunne drage
nytte af.

Til illustration kan f.eks. n®vnes vernepligtsnavnet, der bl. a. skal tage
stilling til, om en person pa grund af straf bgr udelukkes fra tjeneste i forsva-
ret »som karaktermeassigt uegnet til sidan tjeneste«. Navnet bestar af en kon-
geligt udnzvnt formand, der ved udnavnelsen skal vere hgjesterets- eller lands-
dommer, fire medlemmer valgt af folketinget, og andre fire medlemmer ud-
peget af henholdsvis forsvarsministeriet, der udpeger to, indenrigsministeriet
og justitsministeriet. Efter vernepligtsnavnets oprettelse i 1954 fungerede den
nuverende president for Kgbenhavns byret som formand, mens en ekspe-
ditionssekreter i indenrigsniinisteriet, under hvis ressort naevnet oprettedes, fun-
gerede som nastformand. Folketinget valgte fire folketingsmedlemmer ind i
navnet, og forsvarsministeriet udpegede som medlemmer dels en departements-
chef og oberst, dels en kontorchef og kommandg@rkaptajn, hvis reprasentation
af de sarlige militere interesser er umiddelbart indlysende. En kontorchef i
justitsministeriet var medlem af nwvnet, formentlig for at sikre dette en for-
bindelse med den sagkundskab og erfaring netop justitsministeriet métte for-
modes at vare i besiddelse af med hensyn til idgmte straffes betydning som
udelukkelsesgrund fra tjeneste i forsvaret (ministeriet forberedte det store re-
socialiseringsfremstgd i lovgivningen, der fandt sted i 1951).

Forvaltningens kollegialt sammensatte organer er i almindelighed uaf-
hengige af ministeren som gverste forvaltningschef. Ministeren kan ikke
give det enkelte navn tjenstlige direktiver med hensyn til, hvorledes en sag
skal afggres, og han kan heller ikke give de enkelte medlemmer i n®vnet
direktiver herom, hvilket er en selvfglge, hvor det pagzldende medlem
netop skal vere neutralt eller uafhengigt, f. eks. formanden i varnepligts-
nevnet, eller hvor medlemmet som legmand skal handle efter egen over-
bevisning, som f.eks. de fire folketingsmedlemmer i samme nzvn. Der-
imod kan det vere mere tvivlsomt, om ministeriets egne representanter i
forvaltningsorganet — f. eks. de fire gvrige medlemmer af varnepligtsnev-
net — kan undergives tjenstlige direktiver med hensyn til den holdning, de
skal indtage, nar der trzffes afggrelse. De kan formentlig forpligtes til at
redeggre for ministerens eller ministeriets opfattelse i den enkelte sag, men
kan nzppe bindes til at deltage i sagens afggrelse pa anden made end efter
egen overbevisning.

I almindelighed er der ikke rekurs fra det kollegiale forvaltningsorgan til
ministeren. Vearnepligtsnzvnets afggrelser kan f. eks. ikke péklages til
indenrigsministeren, endsige til forsvarsministeren eller justitsministeren,
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og landstrafiknavnets afggrelser kan ikke indbringes for ministeren for
offentlige arbejder. Undtagelesvis foreskriver loven rekurs til ministeren,
f. eks. kan ulykkesforsikringsradets afggrelser paklages til socialministe-
riet, og visse af elektricitetsridets afggrelser kan indbringes for ministeren
for offentlige arbejder.

De kollegialt sammensatte organer i dansk forvaltning er gjort til genstand
for nermere undersggelse i Bent Christensen, Nevn og Rad (1958), hvor der
redeggres dels for de eksisterende typer af kollegier, dels for reglerne om deres
sammensatning og stilling i forhold til andre organer, s®rlig ministerierne, dels
endelig for nzvnsprocessen.

§ 22.
Statslige og kommunale selskaber.

Den mere forretningsmassigt pregede del af forvaltningen henlegges
undertiden til aktieselskaber, andelsselskaber og interessentskaber, der
domineres i stgrre eller mindre grad af stat og kommune. Man taler sale-
des f. eks. om rene og om blandede statslige og kommunale aktieselskaber.

Eksempelvis kan n@vnes A/S Det danske luftfartsselskab (DDL), Damp-
skibsselskabet @resund A/S, hvis bestyrelse i praksis bestir af tjenestem®nd fra
generaldirektoratet for statsbanerne, og til hvilket ministeren i 1964 métte an-
sgge finansudvalget om 7 mill. kr. til indkgb af to flyvebide i konkurrencen med
et svensk rederi, Kjgbenhavns Telefon-aktieselskab (KTAS) og Jydsk Telefon-
aktieselskab (JTAS), Fyns kommunale telefonselskab, der er et andelsselskab,
og Kgbenhavns Frihavan A/S, hvor aktierne ejes af Kgbenhavns havn, men
den administrerende direktgr skal godkendes af ministeren for offentlige ar-
bejder, der tillige skal godkende vedtzgtsendringer m.v. og kan krave sig re-
praesenteret i bestyrelsen med to medlemmer. Nordsjzllands Elektricitets- og
Sporvejs Aktieselskab (NESA), hvori Gentofte kommune har aktiemajoriteten,
modtager hele sit el-forbrug fra Elektricitetsselskabet Isefjordvaerket Interes-
sentskab (IFV), i hvilket selskab NESA er interessent. IFV producerer damp-
kraften pa sine to kraftverker (Asn@svarket og Kyndbyvarket) i samarbejde
med Sydgstsjzllands Elektricitets Aktieselskab (SEAS), der ejer Masnedgvar-
ket, ligesom IFV modtager vandkraftenergi fra Sverige gennem interessent-
skabet Kraftimport, i hvilket selskab IFV er interessent.

SAS (Scandinavian Airlines System) blev dannet ved konsortialaftale
i 1951 mellem DDL, A/S det Norske Luftfartselskab og A/B Aerotrans-
port. Styret i SAS bestér af de til enhver tid fungerende medlemmer af be-
styrelserne i DDL, DNL og ABA. I vedtegterne for DDL er fastsat, at
selskabet skal ledes af et reprasentantskab, en bestyrelse og en direktion.
DDLs bestyrelse bestir af 10 medlemmer, hvoraf fem velges af ministeren
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for offentlige arbejder, som ved beskikkelsen bl. a. forbeholder sig i en-
kelte tilfzide at give det pigazldende mediem meddelelse om, for hvilken
afggrelse ministeriet matte gnske at se hans stemme afgivet. Det antages,
at ministeren for offentlige arbejder skal holdes orienteret om udviklingen
i DDL og SAS af statsrepresentanterne, for si vidt angdr SAS fgrst og
fremmest af de statsreprasentanter, der deltager i konsortiets arbejdsud-
valgs forhandlinger ( i praksis to departementschefer i ministeriet).

Den del af privatbanernes aktiekapital, der ikke ejes af staten, ejes som
altovervejende hovedregel af kommunerne; der findes dog en vis privat
aktiekapital. I flere baner ejer kommunerne 90 % af aktiekapitalen, i en
enkelt 100% ; dog at det er muligt, at staten har opkgbt en del af de p&-
geldende (statsgaranterede) aktier. Den private aktiekapital udggr som
regel mindre end 5%. Banerne hgrer under ministeren for offentlige ar-
bejders tilsyn, og ministeriet approberer bl. a. taksterne; det er dog et
almindeligt ¢nske fra banernes side selv at fastsatte taksterne, i hvilken
forbindelse der ofte henvises til den stgrre frihed, der tilkommer kommu-
nerne med hensyn til fastszttelse af takster for elektricitet, gas, vand,
varme og sporvogne.

§ 23
Trek af forvaltningens historie.

I det foregaende rids af forvaltningens opbygning er peget pd nogle mere

almindelige, karakteristiske trek i forvaltningen, som vi kender den i dug.

Set i et historisk perspektiv er det ipjnefaldende, at visse trak genfindes,
mens andre ma siges at hgre den nyere tid til.

Den samfundsmassige udvikling med dens konjunktursvingninger og
betydelige tekniske fremskridt, den tiltagende industrialisering med ggede
sociale krav har sat spor, varige og mindre varige, 1 helhedsbilledet, der
ogsa praeges af to verdenskrige og fglgende efterkrigsperioder med deres
serlige problemer og opgaver for forvaltningen.

1. Efter dannelsen af martsministeriet i 1848 afholdtes et konstitue-
rende statsrid, som adskilte sig principielt fra enevaldens gehejmestatsrad
ved at vere ikke blot radgivende for kongen, men netop i kraft af opniet
uafhangighed af kongen ansvarligt for regeringens fgrelse.

Martsministeriet indeholdt grundtreekkene i det ministerialsystem, vi ken-
der i dag, kombineret med ordninger, der var uundgéelige ved overgangen fra
det hidtidige kollegialsystem, hvorunder de deputerede i kollegierne afgjorde
de Igbende forvaltningssager. De fgrste ministerier var:
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Finansministeriet, handelsministeriet, justitsministeriet, kirke- og undervis-
ningsministeriet, krigsministeriet, marineministeriet og udenrigsministeriet.

Finansministeren havde forpligtelse til indtil videre at forestd rentekamme-
ret, finansdeputationen samt direktionen for statsgzlden og den synkende fond.
Justitsministeren tilsvarende til at forestd det danske kancelli, mens handels-
ministeren skulle forestd generaltoldkammeret og kommercekollegiet. Finans-
ministeren var tillige marineminister »indtil nermere allerhgieste ordre«. Univer-
sitetsdirektionen og de militere kollegier blev straks oph@vet, de sidstnzvnte
som et led i krigsforberedelserne i 1848. Danske kancelli ophzvedes allerede i
april 1848, og inden udgangen af samme ar var alle regeringskollegier ophzvet.

Indenrigsministeriet oprettedes i slutningen af 1848 af »departementet for
det indre« under finansministeriet og overtog hovedparten af de sager, der
havde varet henlagt under det samtidig nedlagte handelsministerium.

Med oprettelsen i 1894 af ministeriet for offentlige arbejder tog ud-
viklingen fart preget af udvidelser inden for den allerede fastlagte ramme
og nydannelser bestemt af tekniske fremstgd og sociale fremskridt, kul-
minerende med socialreformen i 1933. Landbrugsministeriet blev oprettet
umiddelbart efter ministeriet for offentlige arbejder, og ministeriet for
handel og sgfart overtog i 1908 sager fra fem allerede eksisterende mini-
sterier, bl. a. indenrigsministeriet og marineministeriet. Socialministeriet
har i noget vekslende skikkelser eksisteret siden 1. verdenskrig, om-
organiseret ved socialreformen. Boligministeriet blev oprettet efter 2. ver-
denskrig. Den voksende sagsmengde og forggelsen af de specielle tek-
nisk przgede opgaver ligger bag tendensen i retning af dannelsen af
direktorater.

Postvasenet omorganiseredes allerede i 1848 som et generaldirektorat, i 1852
fulgte generaltolddirektoratet, senere omdannet og udvidet til generaldirektora-
tet for skattevaesenet, atter delt i 1902 i skattedepartementet og generaltold-
direktoratet. Statsjernbanedriften blev i 1885 henlagt til et generaldirektorat
umiddelbart under indenrigsministeriet, senere under ministeren for offentlige
arbejder.

Verdenskrigene og mellemkrigstiden pregede centralforvaltningen, som
vi kender den, med serlige trek bestemt af de herskende ekstraordinere
tilstande: boligrestriktioner, landbrugskrise, omfattende rationeringsord-
ninger, restriktioner bestemt under hensyn til beswttelsesmagten; — man
fristes nasten til at sige: centralforvaltningen »still going strong«, nar man
i dag leser, at justitsministeriet uanset den midlertidige bekendtggrelse
angiende brug af skydevdben m.v. fra 1940 »tillader, at stjernekastere
og bordbomber ... anvendes til indendgrs afbrending«.
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Nye myndigheder blev oprettet for at imgdegid de swrlige situationer og
behov: Valutacentralen i 1934, senere direktoratet for vareforsyningen, Statens
foderstofkontrol, Statens civile luftvern, direktoratet for luftfartsvaesenet 0.s.v.

2. Amtsinddelingen gir tilbage til det 17. drhundredes lensinddeling;
og amtsinddelingen, som vi kender den i dag, blev i det store og hele
grundlagt i 1793.

Politikredsinddelingen gennemfgrtes ved retsplejeloven i 1919, men
kendtes allerede under enevalden som en inddeling af landet i under-
gvrighedskredse.

Overgvrighedens -~ amtmandenes — kompetence ma i dag sgges i lov-
givningen og kan ikke - bortset fra ekstraordinzre situationer — udledes
af den almindelige karakteristik, som gives i de fgrkonstitutionelle be-
stemmelser: »Amtmandene have den overordnede Centralbestyrelse af
alle i deres Amt forefaldende civile Anliggender. der i sidste Instans hen-
hgre under de forskellige Kollegiers Resort.«

Undergvrigheden var pa landet oprindelig herreds- og birkefogederne —
»ethvert Steds nzrmeste @vrighed«, og i byerne fungerede byfogeden
bade som dommer og som kgbstadens almindelige gvrighed. Fgrst grund-
lovens krav om en streng adskillelse af den dgmmende og den udgvende
magt fgrte til den nugzldende ordning, hvorefter politimesteren kun har
administrative opgaver.

Oprettelsen af sognerad og byrad gir tilbage til 1867-68. Byradets formand
var den kongeligt udn®vnte borgmester, ofte byfogeden, indtil 1919, hvor reg-
len om byradets valg af borgmester indfgrtes. Den kgbenhavnske ordning med
borgmestre valgt af borgerrepresentationen indfgrtes i 1857.

Den stedlige statsforvaltning sével som den kommunale forvaltning
barer ligeledes prazg af den samfundsmassige udvikling, f. eks. medfgrte
2. verdenskrig vasentlige udvidelser af amtmandenes, politimestrenes og
kommunalbestyrelsernes opgaver med hensyn til rationeringsordningernes
gennemfgrelse, foranstaltninger i brendselsbesparende gjemed o.s.v., og
nye organer som f.eks. de kommunale brendselsudvalg sa dagens lys.
Bgrnevarnsudvalgene fik szrlige opgaver at varetage med hensyn til an-
bringelsen af finske bgrn i danske hjem o. 1., og amtmanden métte med-
virke til at skerpe kommunernes interesse for at aftage et parti gulergd-
der pa ca. 4000 tons, som indenrigsministeriet havde sikret befolkningen
ved aftale med en privat virksomhed efter sundhedsstyrelsens indtren-
gende henstilling.

3. Organisationen af forvaltningen i nevn karakteriseres ofte som en
nydannelse. Nye forvaltningsopgaver har kravet nye organer; @ndrede
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krav til sagsbehandling, gnsker om ministeruafhengighed og mulighed for
bredere repraesentation i forvaltningen har skabt grundlaget for oprettel-
sen af en lang rzkke kollegialt sammensatte organer.

Forvaltning ved n@vn har imidlertid ogsa betydelig tradition i dansk
forvaltningsret. Inden for landboretten og ekspropriationsretten kendes
sretter« og »kommissioner« tidligt. Jernbaneforordningen fra 1845 ind-
fgrte systemet med en ekspropriationskommission, der tager beslutning
om selve ekspropriationsindgrebet, og en taksationskommission, der fast-
setter erstatningen. I nyere lovgivning er der pa flere omréder indfgrt
taksationskommissioner, f. eks. taksationskommissionen i henhold til Kg-
benhavns byggelov fra 1939, taksations- og overtaksationskommissionerne
i henhold til vejbestyrelsesloven fra 1957, og ekspropriations- og taksa-
tionskommissioner i henhold til loven om statens ekspropriationer fra
1964. Af de vigtigste nevn 1 dansk forvaltningsret er landsskatteretten
oprettet i 1938.

Landsskatteretten overtog behandlingen af klagesager fra landsoverskatteradet
og overskyldradet, medens disse organers tilsyn med skatteligningen overgik til
ligningsradet og ligningsdirektoratet. Invalideforsikringsretten oprettedes i 1921
med fremherskende domstolslignende trzk, som siden med et tiltagende kom-
petenceomride er blevet mere udviskede.

Den sociale reformiver i takt med industrialiseringens tiltagen omkring
arhundredskiftet medfgrte bl. a. oprettelsen af det bedgmmende syge-
kasseudvalg i 1892 og arbejdsradet i henhold til den fgrste fabrikslov i
1901.

Ulykkesforsikringsradet oprettedes i forbindelse med socialreformen i 1933,
med prisloven af 1940 indfgrtes prisankenavnet som klageinstans for priskon-
trolradet, jfr. nu monopolankenzvnet og monopoltilsynet, lov nr. 180 af 25. maj
1966 om indseende med priser.

Kriser og krige har klart preget udviklingen inden for de kollegiale
forvaltningsorganers omrade.

Efter 1. verdenskrig oprettedes et overhuslejenavn, mens huslejenzvnene
efter 2. verdenskrig er undergivet anke til boligretten, der er en domstol.
Saneringslinsamtsudvalget og -centraludvalget fungerede i mellemkrigstidens
kriseperiode. Beskaftigelsesudvalget blev oprettet i 1938. Under beszttelsen
skgdd en rakke s=rlige organer op, f.eks. indkvarteringsvurderingsnzvnet i
1943, kgdn=vnet, brendselsnzvnet, huden®vnet o.s.v. Et vigtigt forvaltnings-
organ i tiden efter 2. verdenskrig var revisionsankenzvnet, der blev oprettet i
1945, som klageinstans for revisionsudvalget for tyske betalinger. Navnes kan
ogsd eksportkreditudvalget og udvalget til fordeling af marshallpenge.
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Stats og kommunes interesse for de mere erhvervsbetonede organisa-
tionsformer, som selskabsretten rummer, finder ogsd naturligt udtryk
under ekstraordinere forhold, f. eks. stiftedes efter forhandling med han-
delsministeriet A/S Dansk Generator-Brendsel i 1940; selskabet patog
sig i videst muligt omfang at opkgbe brendselsstoffer, der var egnede til
generatordrift; staten ydede stgtte i form af garantier for 14n, kreditter o. 1.

Trek i den seneste tids udvikling p& erhvervsomridet er de mange
privatbaners likvidation og den tilspidsede konkurrence pa forsynings-
omridet, hvor der er eksempler pi, at de mindre modstandsdygtige kom-
munale verker ma give op i konkurrencen med de store selskaber.

Haslev gasvaerk maite f. eks. lukke i 1964, hvor konkurrencen med SEAS
blev for stor. Men der er samtidig eksempler pa, at de store kommuner ggr
sig geeldende over for de private selskaber. F. eks. overtog Odense kommune
samme ar aktierne i A/S Det danske Gaskompagni til kurs 178 og driver virk-
somheden videre som aktieselskab.



Kapitel IV
FORVALTNINGSPERSONELLET

Der ggres i dette kapitel nermere rede for forvaltningspersonellet,
serlig med henblik pa det aktuelle spgrgsmal: tjenestemandsansettelse og
overenskomstansettelse.

Forvaltningens handledygtighed er fgrst og fremmest afhangig af per-
sonellet; det er enkeltpersonen og personalestaben, der betinger, at for-
valtningens myndigheder og organer overhovedet kan fungere, og nr man
taler om de to elementare forudsetninger for forvaltningens handle- eller
funktionsdygtighed: kompetence og habilitet, der vil blive forklaret ner-
mere nedenfor i kap. V, har man ogsd i vasentlig grad forvaltningsper-
sonellet for gje, idet savel kompetence- som habilitetsspgrgsmalet er nzrt
knyttet til en bedgmmelse af den enkelte person i forvaltningsorganet,
hvad enten det er som indehaver af myndighed til at treffe afggrelse (inde-
haver af kompetence i sn®ver forstand) eller som varetagende en eller flere
opgaver, der kan vare — men langtfra altid er — et led i forberedelsen af
en afggrelse. Forinden den narmere omtale af kompetence- og habilitets-
spgrgsmalene skal der derfor gives en beskrivelse af personerne, der beskef-
tiges i forvaltningen.

Ansattelse som tjenestemand i statens eller kommunens tjeneste er efter
herskende opfattelse en forvaltningsafggrelse. Ansattelse i private virk-
somheder ma ngdvendigvis blive en privatretlig eller almindelig kontrak:.
Ansazttelse i det offentliges tjeneste i henhold til overenskomst eller pa
grundlag af individuel kontrakt kunne det vere narliggende at betegne for-
valtningskontrakt.

»Etiketterne« er imidlertid intetsigende, idet de ikke siger noget videre om,
hvad der er karakteristisk for de forskellige ansattelsesformer. De antyder for-
skelle, som imidlertid kan vare bade mere og mindre dybtgiende, end man umid-
delbart forestiller sig. Man kan hgjst inspireres til at opstille en problemstilling,
f. eks.: Nar teorien foretrzkker at karakterisere tjenestermandsanseettelsen som
beroende pa en forvaltningsafggrelse, er det ud fra synspunkter, som finder
trek ved tjenestemandsforholdet, der er mere karakteristiske for forvaltnings-
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afggrelsen end for aftalen. Answttelseskontrakten har sine sarlige trak. Over-
enskomstansettelsen kan sandsynligvis karakteriseres ved kendetegn, der nzppe
i udprzget grad er selvstendige, men snarere i et vist omfang beslegtede med
tienestemandsans®ttelsen og i et vist omfang med privatrettens kontraktsansat-
telse. For at komme til bunds i spgrgsmalet ma man naturligvis drage en rackke
sammenligninger, og for at fa et nogenlunde overblik m& man s@ge at koncen-
trere sammenligningerne pd visse punkter, der pd forhind fremtrader som
karakteristiske for tjenestemandsansazttelsen, hvilket imidlertid ingenlunde er
ensbetydende med, at det ikke kan vise sig, at tilsvarende kendetegn genfindes
i forbindelse med privatrettens kontraktsanszttelser.

Selve fastlzggelsen .af den overenskomstansattes retsstilling ma blive
domstolenes sag; i mindre patrengende grad om lovgivningsmagten griber
ind. To momenter kan paregnes at indgad med en vis vegt i domstolenes
overvejelser: Muligheden for pa aftalegrundlag at opna serstilling, og hvor-
vidt overenskomstanszttelsen finder sted i en stilling, der alternativt kan
beszttes med en tjenestemand eller ej.

Der vil blive forsggt draget sammenligninger med hensyn til visse trek
eller forhold, der er med til at karakterisere selve ansettelsesproceduren,
tienestemandsforholdets indhold og fremgangsmdden ved afskedigelser,
navnlig med henblik p& garantierne for rigtig anszttelse: opslag og ligheds-
krav (§ 24). Tavshedspligt og spmmelighedspligt (§ 25). Forandringer i
tjenesteforretningernes art og omfang (§ 26). Ret til forsvar og beskyttelse
imod usaglighed ved afskedigelse (§ 27).

§ 24

1. Tijenestemandsanszttelse finder sted i sivel statens som kommuner-
nes tjeneste. For statstjenestem@ndene gzlder lov om Ignninger og pen-
sioner m. v. til statens tjenestemzend nr. 154 af 7. juni 1958 (L.P.L.); for de
kommunale tjenestemand de kommunale vedtegter med forbillede i L.P.L.
(tjenestemandsloven).

Overenskomstansacttelse finder ligeledes sted i sével statens som kommu-
nernes tjeneste, og i et vist omfang som alternativ til tjenestemandsansazt-
telse. Overenskomsterne minder om hinanden og har hverken decideret
forbillede i L.P.L. eller funktionzrioven, om end der hentes trek fra begge
disse love.

Som baggrund for den forsggte sammenligning kan peges pé, at det for
en beskrivelse af den overenskomstansattes retsstilling hverken kan veare
tilstrekkeligt at konstatere, at en i forvejen fra L.P.L. eller funktionzrloven
kendt bestemmelse genfindes eller ikke genfindes. Genfindes reglen er der-
med ikke givet, at dens - ligeledes velkendte — sanktion genfindes. Genfin-
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des reglen ikke, opstar spgrgsmélet om anvendelse af analogi fra de alle-
rede eksisterende regler.

I denne forbindelse skal blot peges pd, at overenskomsternes knaphed —
manglende angivelse af regler af den ene og anden art — ikke ngdvendigvis
fgrer til, at analogi principielt er udelukket. Dette kan tvartimod snarere ten-
kes, hvor der er gennemfgrt en vis, om end ikke udtgmmende regulering; en
problemstilling man har haft i forbindelse med de kommunale tjenestemands-
vedtegter, som ikke altid i enhver henseende har truffet tjenestemandslovens
enkeltregler, jfr. f. eks. U 1950 s. 683 H.

2. Opslag.

IL.P.L.§ 2,stk. 1 hedder det, at ansertelse i tjenestemandsstillinger sker
efter opslag; dog kan finansministeren efter indhentet udtalelse fra lgn-
ningsrddet bestemme, at visse grupper af tjenestestillinger er undtagne fra
denne regel.

Overenskomsterne indeholder ikke bestemmelse om opslag, men der-
imod cirkulere nr. 152 af 26/6 1962, jfr. cirkulere nr. 264 af 9/12 1961.

Det hedder heri, »at der ligeledes bgr finde opslag sted om ledige overens-
komstlgnnede stillinger, til hvis bestridelse der forudsettes akademisk uddan-
nelsec.

En regel om opslag ogsé i forbindelse med overenskomstansazttelse er
naturligvis kun et beskedent skridt i retning af en ligestilling; til gengeld
et ngdvendigt skridt f.s.v. angér stillinger, der besattes alternativt.

I Ombudsmandens praksis er opslagsreglen efter alt at dgmme udtryk for et
princip, hvis krenkelse — uanset om udtrykkelig regel er givet eller ej — foran-
lediger til kritik, jfr. Beretning 1957.123, 1960.115, om »at det ville have
veret rigtigst, om ministeriet ikke havde ansat den pigzldende, fgr stil-
lingen pany havde veret opslaet«. Under denne synsvinkel kan der ikke herske
tvivl om, at overenskomstansettelsen som siddan — og navnlig overenskomst-
ansattelsen i ikke-alternative stillinger — ikke rummer adgang for en tilbage-
venden til praksis fgr 1958, hvor der bl. a. blev truffet konkret beslutning om
opslag eller ej.

Se igvrigt om opslagsreglen i almindelighed, Forvaltningsretten s. 132-36.

3. Lighed.

I lov om lige adgang for kvinder og meend til tjenestestillinger og hverv
hedder det:
»Kvinder og mend har under samme betingelser lige adgang til alle ved
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lov bestemte tjenestestillinger og hverv under stat og kommune og lige
pligt til at overtage alle borgerlige ombud.

Med hensyn til adgangen til militere tjenestestillinger og hverv og til
embeder, hvortil der kreves prastevielse, har det dog sit forblivende ved
den hidtil gaeldende ordning.«

Indfgrelsen af alternative overenskomstansattelser fgrer til spgrgsmaélet,
om der kan formuleres et princip om, at ansggere til tjenestemandsstillinger
og ansggere om overenskomstansattelse under samme betingelser har lige
adgang til ledige stillinger.

Poul Andersen bergrer spgrgsmélet i Juristen 1966 s. 35: »Det kan tenkes,
at den ubestrideligt bedst kvalificerede ansgger gnsker ansaettelse som tjeneste-
mand, men ikke overenskomstans®ttelse, medens ans@ttelsesmyndigheden kun
vil have overenskomstanszttelse, eller omvendt. En s&dan uenighed kan da
medfgre, at den bedst kvalificerede ikke bliver ansat, til skade for den offent-
lige tjeneste. Mod denne betragtning kan dog anfgres, at ans@ttelsesmyndig-
hedens valg ikke kan bedgmmes alene udfra ansggerens kvalifikationer. Det
kan tenkes, at anszttelsesmaden er valgt, fordi den i sig selv er at foretrekke
henset til den offentlige tjeneste .. .«.

Det er nok ikke usandsynligt, at personalepolitiske hensyn vil ggre sig
geldende med vagt; med hensyn til visse stillinger med betragtelig vagt.
For den retlige bedgmmelse kan dette imidlertid ikke vere ubetinget af-
ggrende. Det kan ikke uden videre udelukkes, at udgangspunktet ma tages
i en principiel ligestilling, om end med en meget vasentlig modifikation
under hensyn til det offentliges ¢gnske om anszttelse med bestemt status i
den enkelte stilling eller stillingsgruppe.

F. eks. kan forbigéelse af en hgjt kvalificeret, der holder fast ved gnske om
tjenestemandsansettelse, og maske kun forbigas efter ikke at have indvilliget
i overenskomstans®ttelse efter anmodning herom, nappe i alle tilfzlde vere
tilstedelig. Men synspunktet er vanskeligt praktisabelt, om end det ikke er
utenkeligt, at der netop her er et omrade, hvor domstolene ialfald ikke vil lade
formelle regler om sggsmdlskompetence vare eneafggrende, og hvor der igv-
rigt ma vere plads for ombudsmandsbedgmmelse.

Se igvrigt Holger Lavesen i Nordisk administrativt Tidsskrift 1965 s. 223
med henvisninger.

§ 25
1. Tavshedspligt.

IL.P.L. §3 stk. 3 hedder det:
Tjenestemanden skal iagttage tavshed med hensyn til de forhold, som
han i sin tjenestemandsstillings medfgr bliver bekendt med, og hvis hem-
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meligholdelse ifplge sagens natur er pakrevet eller bliver ham foreskrevet
af hans foresatte. Tavshedspligten ophgrer ikke med hans udtreden af
tjenesten.

Tavshedspligten forbinder man umiddelbart med tjenestemandsstillingen.

Er der tale om private ansattelsesforhold, gelder neppe noget tilsvarende
principelt, selv om der ikke kan vere en ganske ubegranset adgang til at tale
om alt stillingen vedrgrende, jfr. H. G. Cari/sen: Dansk Funktionar Ret (1963)
115-116.

Overenskomsterne indeholder en udtrykkelig bestemmelse om »diskretions-
pligt«. Ifr. f. eks. overenskomst af 24/7 1967 imellem Danmarks Juristfcrbund
og gkonomiministeriet § 12.

Forholdet er imidlertid ikke s& enkelt, men tvartimod velegnet til at
illustrere en del af de vanskeligheder, der er forbundet med at overskue
rekkevidden af den overenskomstansattes retsstilling selv hvor der — som
med hensyn til diskretionspligten — er givet en udtrykkelig regel. Dette star
fgrst og fremmest i forbindelse med, at L. P. L.’s almindelige disciplincere
sanktionssystem ikke finder anvendelse pd de overenskomstansatte. Der
er saledes ikke retlig mulighed for at imgdegd brud pa tavshedspligten
med sanktioner, der er rimeligt afstemt under hensyn til pligtbruddets nar-
mere beskaffenhed. Principielt synes sagen at stille sig séledes, at man enten
ma lade pligtbruddet g& updtalt hen, hvilket efter omstendighederne kan
synes urimeligt, eller drage den drakoniske konsekvens af pligtbruddet,
der ligger i en afskedigelse, hviiket vil kunne forekomme endnu mere uri-
meligt, om end muligvis slet ikke gennemfgrligt.

I praksis — hvis tilfeelde skulle forekomme — kan det dog tenkes, at der
vil vaere plads, ikke blot for optagelse af visse mindre vidtrekkende sank-
tioner i overenskomsterne, jfr Poul Andersen i Jur. 1966. 36 —, men ogsa
om en vis imgdegéelse uden formel hjemmel, sml FOBrtn 1963.73 om
patale uden disciplinzrundersggelse.

2. Tjenestemandslovens gvrige pligter.

L.P.L. opregner en rekke szrlige pligter for tjenestemzndene, som
imidlertid ikke er optaget i overenskomsterne, f. eks. bestemmelsen om at
tjenestemanden i sine forhold i og udenfor tjenesten skal vise sig verdig til
den agtelse og tillid, hans stilling kraver.

Man kan her formentlig i kraft af funktionzrrettens almindelige grund-
s@tninger — jfr. Carlsen l.c. 118 — na til, at et krav om decorum gzlder
»pa et meget snaevert omrade«, og formentlig ogsa under indflydelse af den

63



for tjenestem®ndene udtrykkeligt foreskrevne bestemmelse forvente kravet
i nogen grad praget heraf, men sanktionerne savnes.

Tjenestemanden skal i alle anliggender samvittighedsfuldt overholde de for
hans tjenestestilling givne love, anordninger og forskrifter. Han skal i sine for-
hold i og uden for tjenesten vise sig verdig til den agtelse og tillid, som hans
stilling kraver.

Tjenestemanden er endvidere ved udfgrelsen af sine tjenestehandlinger plig-
tig at pase overholdelsen af den geldende lovgivning og andre for vedkom-
mende forhold givne forskrifter.

§ 26
Forflyttelse.

Ved forflyttelse forstas i den forvaltningsretlige teori:
Udnewvnelse til en ny tjenestestilling, hvorved tjenestemanden stiltiende
afskediges fra sin hidtidige stilling.

Det hedder i grl. § 27 om forflyttelse, at de af kongen udnavnte tjeneste-
mand uden deres samtykke kun kan forflyttes, nir de ikke derved lider tab i
de med tjenestemandsstillingen forbundne indtzgter, og der gives dem valget
mellem sédan forflyttelse og afsked med pension efter de almindelige regler.

I L.P.L. § 4 hedder det:

Enhver tjenestemand er pligtig at underkaste sig de forandringer i hans tje-
nesteforretningers omfang og beskaffenhed, som matte blive bestemt, uden at
det er forngdent, at noget dertil sigtende forbehold er optaget i hans ansa®t-
telsesbrev.

Bestemmelsen i § 4 ma fortolkes i overensstemmelse med grl. § 27.

Jfr. bl. a. U.f.R. 1955 s. 947 H, der interessant belyser, at ®ndringen i en
stillings omfang og art ikke er den samme, nar der fra tjenestemandens side
rejses krav om pension og ventepenge.

1 visse tilfzelde er adgangen til at forflytte tjenestemand i kraft af lovgiv-
ningens sarlige bestemmelser mere vidtgaende, jfr. f. eks. U.f.R. 1967 s. 262 H.

Se igvrigt om hele spgrgsmélet om forflyttelse af statstjenestemaend Bent
Christensen i administrationsudvalgets betenkning nr. 320 af 1962 og sammes
fremstilling »Forvaltningsreformer og den danske grundlovs forflyttelsesregel«
i Legal Essays (1963) s. 411-30.

Kriteriet for hvornar der foreligger en forflyttelse kan betegnes som en retlig
standard, der ingenlunde behgver at have samme indhold, nar der er tale om
statstjenestem®nd og kommunale tjenestemand.

Herskende tradition og praksis, der rummer vidtgaende beskyttelse i forflyt-
telsessituationen, gelder fdrst og fremmest statstjenestema®ndene. I Kgbenhavns
kommune har man f. eks. ikke samme traditionelle baggrund, hvorfor der ogsa
i retspraksis synes at vere eksempler pa, at pastande om ventepenge og pension
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ikke er blevet taget til fglge, hvor det modsatte muligvis ville have varet tilfel-
det, sifremt der havde varet tale om statstjenestemand, jfr. muligvis U.f.R.
1928 5. 503 H.

§ 27
Afskedigelse.

Afskedigelse af tjenestemeend betegnes som diskretionar, hvilket vil sige,
at en tjenestemand under alle omstendigheder kan afskediges, dog ikke
uden videre, hvis begrundelsen for afskedigelsen er »usaglig«.

Tjenestemanden kan afskediges diskretionart, men kun med fuld pension.
Afskedigelsesarsager som f. eks. uduelighed og overflgdighed er sagligt
uangribelige, men affgder ret til fuldsteendig pension. En gruppe af afske-
digelsesarsager — tjenstemanden »tilregnelige« forhold — indebzrer hel
eller delvis pensionsfortabelse. Afskedigelsesarsager, der kan karakterise-
res om »ulovlige« eller susaglige«, medfgrer principielt i overensstemmelse
med den forvaltningsretlige ugyldighedslzre, at afskedigelsen bliver ugyl-
dig.

Hvad der nzrmere ligger heri kan imidlertid pa grundlag af praksis stille sig
mere tvivlsomt. I et vist omfang vil det naturligvis vere afggrende, hvilken eller
hvilke pastande, der er gjort geldende af parterne for domstolene. Er der ikke
pastdet »genindsettelse« eller »fortsat anszttelse«, men alene erstatning eller
godtggdrelse, bliver der naturligvis kun taget stilling hertil.

Er der pastiet annullation af afskedigelsen med den virkning, at den
pageldende mé& anses for fortsat ansat, og fra statens eller kommunens
side alene protesteret imod at afskedigelsen skulle vere usaglig, men ikke
imod at den pagzldende anses for fortsat ansat, safremt den skulle befin-
des usaglig, behgver domsresultatet heller ikke at fortwlle alt om domsto-
lenes reaktionsmuligheder overfor usagligt begrundede afskedigelser.

Disse er da ogsa tildels uafklarede; men tendensen — jfr. U.f.R. 1945 s. 532
og 1957 s.371 —~ gér i retning af ikke at ville indrgmme genindtrzdelse eller
fortsat ansattelse. Nogen klar stillingtagen til, om en uberettiget afskediget tje-
nestemand med held kan pastd annullation af afskedigelsen, siledes at han be-
tragtes som fortsat ansat og skal oppebzre lgn som sidan indtil et vist senere
tidspunkt, f. eks. tidspunktet for domsafsigelsen, foreligger ikke, men kommen-
taren til U.f.R. 1958 s. 868 H (Agnete Hansen-sagen) i Bogudgaven s. 249-51,
tyder pa vasentlig tilbageholdenhed hos domstolene i s& henseende, om end
dommens premisser er konkret formulerede. (Kommentaren peger pé, at der
ikke i dommen kan s@gges precedens for f. eks. overordnede tjenestemandsstil-
linger).

65

Forvaltningsret 5



I almindelighed ma man formentlig sige, at tjenestemandens beskyttelse
imod uansggt og usaglig afskedigelse ligger i pensionsretten og et krav pa
erstatning for det tab, afskedigelsen aff@der.

Erstatningskravet fremtreder siledes som en beskyttelse imod den ulov-
lige eller usaglige afskedigelse; umiddelbart at se altsd som en sanktion
affgdt af den for forvaltningsretten szrlige magtfordrejningslere. Det var
nerliggende at antage, at man her stod overfor et punkt, som principielt
og afggrende viste en forskel imellem tjenestemand og funktionzr sva-
rende til en forskel imellem offentlig ret og privatret og medfgrende store
vanskeligheder ved forsgget pa at karakterisere den overenskomstansatte
i »mellempositionen«,

Nu skal man imidlertid som bekendt vaere varsom med at legge for stor
vegt pa retsomrddemes afgrensning — privat i modsatning til offentlig
ret — og grundsatningernes formulering — magtfordrejning, detournement
de pouvoir.

Funktion@rretten har da heller ikke i det lange lgb kunnet leve hgjt p4 en
slags »kontraktsfrihedens grunds®tning«, ifglge hvilken opsigelsesretten i over-
ensstemmelse med den indgaede kontrakt er fri. De kollektive overenskomster
og siden 1964 funktionzrloven indeholder en bestemmelse om beskyttelse imod
visse opsigelser, der ialfald efter sin formulering er sterkt beslzgtet med magt-
fordrejningslaren, jfr. funktionzrlovens § 2 a:

»Séfremt opsigelse af en funktioner, der er fyldt 20 &r, og som har vzret
uafbrudt beskeftiget i den pagaeldende virksomhed i mindst 1 ar fgr opsigelsen,
ikke kan anses for rimeligt begrundet i funktion®rens eller virksomhedens for-
hold, skal arbejdsgiveren udrede en godtggrelse.«

Det bliver nzppe pa de mere principiclle punkter (magtfordrejning, lig-
hed m.v.) der vil ggre sig nogen videre forskel gzldende i afskedigelses-
adgangens udgvelse. Derimod vil det muligvis vise sig, om den for de
overenskomstansatte manglende sammenkobling imellem afskedigelse og
pensionsret vil fgre til en arbejdsgiverholdning, der er @ndret i sin grund-
struktur og vil tegne et helhedsbillede i mindre grad praget af tilbag=hol-
denhed.

De overenskomstansatte stadsingenigrer, der muligvis i hgjere grad end de
tjenestemandsansatte bliver inddraget i »det politiske spile, synes i s& henseende
allerede at have hgstet visse erfaringer. De er »billigere« at afskedige.

Se igvrigt om spgrgsmaélet tjenestemandsansattelse — overenskomstansattelse
Poul Andersen i Jur. 1966 s. 29-39.



Kapitel V
KOMPETENCE OG HABILITET

Visse elementare forhold skal vere bragt pa det rene, forinden forvalt-
ningsmyndighederne udgver deres befgjelser, hvad enten de er af retlig
eller faktisk art. I alle tilfelde md forvaltningsmyndigheden sikre sig, at
den har kompetence til at udgve den eller de befpjelser, der er tale om.
Endvidere ma forvaltningsmyndigheden i mange tilfelde, og navnlig, hvor
den skal treffe afgprelse, sikre sig, at den opfylder
geldende krav om habilitet.

§ 28
Fastleggelsen af forvaltningsorganernes kompetence.

Af det ovenfor i kapite] III givne rids af forvaltningens opbygning
fremgar, at mangeartede opgaver er henlagt til talrige forvaltningsmyndig-
heder og -organer. Et helhedsbillede af forvaltningen, der viser, hvad den
enkelte myndighed og den enkelte person kan og skal foretage sig i den
daglige administration, mi ngdvendigvis set udefra forekomme temmelig
uoverskuelig.

En ministers afggrelse f. eks. er rent praktisk kun i beskedent omfang
synonym med underskriften pd ministeriets brevpapir.

For den enkelte forvaltningsperson vil der stadig opstd spgrgsmél om
hans kompetences indhold og nzrmere afgrznsning, idet der vil vare op-
gaver, som netop han er sat til at varetage, og forhold som han vel er be-
rettiget til at tage sig af, men muligvis kun i et n@rmere bestemt omfang;
den enkelte forvaltningsperson antages saledes i almindelighed at vare
berettiget til at vejlede borgeren — fremsaztte »uforbindende udtalelserc,
jfr. herom i § 34 — men det kan vare nok sé tvivlsomt fra tilfelde til til-
fzlde, hvilke grenser der nermere ma drages for den enkeltes kompetence
i s henseende.

Ombudsmanden har i sagen 1958.227 vel undladt at patale overfor en
tjenestemand i Kgbenhavns politis 4. politiinspektorat, at han havde udtalt
overfor et reklamebureau, at en bortlodning efter hans opfattelse var at anse
for »offentlig« i afgiftsmassig henseende, men ombudsmanden gav som be-
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grundelse for ikke at foretage sig videre, at politidirektgren overfor ham havde
meddelt, at politiet i fremtiden ville indskrznke sig til at henvise til loven om
afgift af gevinster ved lotterispil m.v. og idvrigt til skattemyndighederne.

Hvor der er tale om foretagelse af faktiske dispositioner og foranstalt-
ninger, f. eks. udgvelse af tilsyn, ma forvaltningsmyndighedens og den
enkelte forvaltningspersons kompetence fastlzegges ud fra ganske de samme
synspunkter, som skal omtales umiddelbart nedenfor i forbindelse med
spgrgsmalet om kompetencen til at treffe forvaltningsafggrelser, d.v.s. at
det afggrende fgrst og fremmest bliver, hvad der i geldende bestemmelser
narmere er fastsat om kompetencespgrgsmalet; saledes forestar eksempel-
vis direktoratet for arbejdstilsynet og de lokale tilsynskredse tilsynet i hen-
hold til loven om arbejdstilsyn, men socialministeriet kan ifglge loven be-
stemme, at tilsynet overlades til anden offentlig myndighed eller ligefrem
private institutioner, en adgang ministeriet bl. a. har benyttet til at overlade
generaldirektoratet for statsbanerne tilsynet med det rullende materiel og
fyrdirektoratet tilsynet med bl. a. fyrskibene.

Kompetenceoverskridelser — inkompetence — kan medfgre sanktioner i
form af disciplinert ansvar, ombudsmandskritik eller maske ligefrem er-
statningsansvar. Nar der er tale om at treffe forvaltningsafggrelser, kan in-
kompetencen endvidere efter omstendighederne begrunde den sa@rlige sank-
tion, der betegnes ugyldighed og som vil blive omtalt nermere nedenfor
i § 36. BL. a. af denne grund beskaftiger forvaltningsretten sig serlig ind-
gaende med fastleggelsen af myndighedernes kompetence til at treffe for-
valtningsafggrelser, ligesom procesretten beskaftiger sig med domstolenes
kompetence til at afsige domme og kendelser. Falles for civilproces, straf-
feproces og forvaltningsproces er, at kompetencen til at treffe afggrelse er
hos det organ, som geldende ret (fgrst og fremmest lovgivningen) har hen-
lagt kompetencen til; blot er kompetencefordelingen langt mere kompliceret
i forvaltningsretten end i den gvrige procesret, hvor man kun kender fa
organer (domstolene, se § 6) og stort set kan finde gzldende kompetence-
forskrifter i én lov, nemlig retsplejeloven, der igvrigt i forholdsvis fa be-
stemmelser fastslir kompetencens fordeling efter sagernes nzrmere be-
skaffenhed — sdkaldt saglig kompetencefordeling — (underretssager, lands-
retssager, sg- og handelsretssager heri indbefattet kompetencefordeling mel-
lem landsret og Hgjesteret i appelsager), og efter retternes stedlige place-
ring — sdkaldt stedlic kompetencefordeling (@stre landsretskreds, Vestre
landsretskreds — 106 underretskredse med hensyn til hvilke det pahviler
justitsministeriet at udsende en fortegnelse med angivelse af omradet for
hver af kredsene).

I lovgivningen vedrgrende forvaltningens myndigheder og organer gen-
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findes regler, der fordeler kompetencen ud fra lignende synspunkter: sag-
lig og stedlig kompetencefordeling, men der er her tale om en rzkke
seerlige love. Hertil kommer, at mange kompetenceregler i forvaltnings-
retten skal sgges i forskrifter udstedt i henhold til lov, anordninger, og
undertiden cirkulerer,. mens det ogsd kan forekomme, at kompetence-
reglerne skal findes i lovgivningen fra tiden fgr 1849; i forordninger, pla-
kater, reskripter o. 1., hvor der ikke blot kan melde sig tvivl med hensyn
til, om den pagzldende — fgrkonstitutionelle — regel overhovedet er at anse
for geeldende, men tillige med hensyn til, om den i bekreftende fald kan
siges at tillegge forvaltningsmyndigheden en kompetence med selvstendigt
indhold, se f. eks. ovf. § 18 om amtmandene. Endelig forekommer det, at
kompetencefordelingen i forvaltningsretten er foretaget af myndighederne
selv uden formel stgtte herfor i loven, den sdkaldte kompetencedelegation.

Der skal igvrigt blot her gives nogle enkelte, tilfeldigt valgte eksemp-
ler pé& forvaltningsmyndighedernes kompetencefastsattelse:

Afggrelsen af kompetencespgrgsmailet forudsatter fgrst og fremmest
kendskab til beskrivelsen i geldende ret af kompetencens indhold. F. eks.
ma et bevillingsnevn, der modtager andragende om adkomst pa bevzrter-
naring, sikre sig at andragendet vedrgrer den kategori af bevarterbe-
villinger, som efter deres art henhgrer under bevillingsnzvnet, hvilket er
tilfzzldet hvis der sgges om bevilling til at drive bevartning i restaurations-
lokale, vandrerherberg og sgmandshjem, men ikke i badehoteller, lufthavne
og jernbanetog, luftfartgjer og skibe i fart, hvor kompetencen er hos over-
bevillingsneevnet, der ikke — som betegnelsen lader formode — er et over-
ordnet klageorgan, men som bevillingsnzvnene fungerer i 1. instans.

Afggrelsen af kompetencespgrgsmalet forudsatter dernast kendskab til
de faktisk foreliggende omstandigheder, der er relevante for, om sagen er
omfattet af kompetencens retlige beskrivelse, f. eks. ma overbevillingsnav-
net, der modtager andragende om bevilling til et etablissement, der beteg-
ner sig »badehotel« tage stilling til, om der er tale om et badehotel i lovens
forstand, eller om andragendet skal behandles af bevillingsn®vnet eller
amtsradet.

Endvidere forudsaztter kompetencespgrgsmalets rette afggrelse, at sagen
er omfattet af myndighedens lokale eller geografiske kompetenceomrade,
medmindre myndighedens kompetenceomrdde er sammenfaldende med
landets territoriale afgrensning, hvilket f. eks. er tilfeldet med overbevil-
lingsnazvnet, der siledes tager stilling til andragender om bevilling til bade-
hoteller o.s.v., uanset hvor i landet de er beliggende, hvorimod bevillings-
nzvnenes kompetence er lokalt afgrenset til kgbstederne, mens bevillinger
pa landet meddeles af amsrddet.
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Til kompetencespgrgsmalets rette afggrelse hgrer tillige, at forvaltnings-
myndigheden sikrer sig, at den er ene-kompetent, sdledes at sagen ikke
skal forelegges en anden myndighed til godkendelse el. lign. Fungerer for-
valtningsorganet som klageinstans, kan man ikke uden videre ga ud fra,
at kompetencen omfatter enhver afggrelse, som kan treffes af 1. instansen.
Klageinstansens kompetence kan vare beskrevet i loven ved en henvisning
til, at de og de §§ under 1. instansens kompetence kan paklages, eller ved
angivelse af de klagegrunde, der kan fremfgres.

Undertiden fastlegges kompetencen som nazvnt af forvaltningen uden
formel hjemmel i lov eller anordning. Man taler da om kompetencedelega-
tion, d.v.s. en overdragelse af kompetence fra den myndighed, der er kom-
petent i medfgr af loven, til en anden myndighed eller ved kollegialt sam-
mensatte organer til et udvalg af medlemmerne, eller indenfor en institu-
tion, f. eks. et ministerium, til en tjenestemand i institutionen, som saledes
overtager en del af ministerens kompetence.

Kompetencefordelinger af denne art er i vidt omfang ngdvendiggjort af
praktiske hensyn, og da de normalt foretages indenfor betryggende ram-
mer, er den vasentligste indvending imod dem, at de ofte gennemfgres
ganske uformelt, séledes at det kan vare vanskeligt at konstatere, hvor-
ledes der nazrmere er forholdt med hensyn til kompetencens egentlige
placering og narmere indhold.

Se om kompetence-spgrgsmélene den udfgrlige fremstilling i Dansk For-
valtningsret s. 288-309. Der henvises her bl. a. til dommen i U.f.R. 1952.662,
der er s=rlig interessant ved at tage stilling til gyldighedsspgrgsmalet i et til-
fzlde, hvor den tilsidesatte kompetenceforskrift fandtes i et cirkulere. 1fglge
dette cirkulere skulle justitsministeriet i det foreliggende tilfzlde have god-
kendt en ®gtepagt, som imidlertid var blevet godkendt af Kgbenhavns amt. En
pastand om, at &gtepagten pa grund af inkompetence matte vere ugyldig, blev
ikke taget til fglge af landsretten.

§ 29
Habilitet.

Forvaltningsmyndighederne og forvaltningspersonellet skal iagttage visse
habilitetskrav, der kan ses i forbindelse med retsplejens krav til dommerne
om upartiskhed og uafhengighed; en idealforestilling, der har dyb rod i
retstraditionen.

1. Domstolene afggr f@rst og fremmest tvister mand og mand imellem, og
domstolene traffer afggrelse i straffesager. Det har altsd allerede tidligt
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veret betragtet som noget fundamentalt for strafferetsplejen og den civile
retspleje, at kun den upartiske og uafhzngige dommer kunne betros de
vigtige afggrelser, der her ofte ma treffes. Var dommeren ikke i denne
forstand habil, matte der beskikkes en seitedommer.

Kernen i habilitetstanken kommer allerede klart til udtryk i en erklering
fra 1761 afgivet af Henrik Stampe. Det hedder heri:

»Da en Dommer ikke maae dgmme i de Sager, som ham sielv paagielde,
d.v.s. i de Sager, af hvis Udfald han kan have Fordeel eller Skade; det ei
heller er anstzndigt, at een og den samme Person, i een og den samme Sag
er Dommer og Vidne; saa er det vel, at @vrigheden i slige Sager, paa Parternes
Reqvisition, kan beskikke en Szttedommer.«

Habilitetskravet antager i dag karakter af en selviglgelighed indenfor
retsplejen. Der er en umiddelbar sammenhang imellem de hgje retsidealer,
der opstilles, og de forholdsvis vidtstrakte krav til dommemes upartisk-
hed og uhildethed. Retsplejeloven formulerer kravene, dommeren skal op-
fylde for at kunne dgmme i en sag, og kombinerer kravene med regler,
som ggr det muligt i alle tilfzlde at erstatte den inhabile dommer med en
dommer, der er habil, sdledes at processen kan gennemfgres uden vasent-
lig forsinkelse, selvom f. eks. alle tre dommere i en af landsretternes afde-
linger matte vige deres sede pa grund af inhabilitet, som det er forekom-
met for nogle ar siden i Vestre landsret under en sag anlagt imod en (fjerde)
af landsrettens dommere, jfr. U.fR. 1960 s. 227.

Retsplejelovens §§ 60 og 62 indeholder de nzrmere habilitetskrav til
dommerne. Herefter mé bl. a. ingen handle som dommer i en sag, nar han
eller hun selv er part i sagen eller er interesseret i dens udfald eller er be-
slegtet eller besvogret med nogen af parterne s& nzr som sgskendebgrn
eller har handlet i sagen i en underordnet instans som dommer. I det hele
taget gelder, at dommeren skal vige sit sede, nér der foreligger omst®n-
digheder, som er egnede til at vakke tvivl om hans fuldstendige upar-
tiskhed.

Kravene til dommerens habilitet er saledes vidtgdende; det er fgrst og
fremmest afggrende at forhindre, at selv den mindste tvivl om dommerens
upartiskhed og uafhzngighed kan melde sig. Der vil normalt ikke vare
nogen videre sandsynlighed for, at alt ikke skulle g rigtigt til, selvom en
dommer maitte afggre om f. eks. hans nevg eller tante har et péstdet til-
godehavende hos tredjemand, men efter retsplejeloven mé selv den fjer-
neste mulighed for mistillid tii dommeren undgés: Dommeren skal vige
sit sede, og selvom det for en kortsynet betragtning ma tage sig ud, som
om dommeren trekker sig tilbage, fordi han faktisk er engageret i sagen,
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er der ingen tvivl om, at retsplejelovens faste, og strenge, krav til dom-
merne pa lengere sigt skaber en udpreget tillid til dommerne og tryghed
ved domstolsbehandlingen hos borgeme. Netop fordi domstolene er orga-
niseret s& ensartet, og opbygget i den enkle pyramide med Hgjesteret i
spidsen, to landsretter og et bestemt antal underretter landet over, er det
muligt at opstille sa elementzre krav af stor rekkevidde til dommerne;
krav der er fzlles for alle domstolssager, store som smi, og som kan vere
det, fordi hovedparten af disse sager gér ud pa enten en pastand om straf
eller drejer sig om en tvist imellem to private parter. Der skal vare samme
tryghed ved at legge afggrelsen i dommerens haznder, uanset om sagen
bedgmt udefra er en velfardssag eller en bagatelsag. For parterne selv er
sagen altid betydningsfuld, uanset om den er stor eller lille for andre at se.
Dette er noget centralt i hele det forestillingsbillede, der er bygget op om-
kring habilitetstanken. Det er i alle sager tilliden til domstolene og dom-
merne, der er spgrgsmalet, og uanset om der for en nggtern vurdering ikke
kan herske tvivl om, at dommeren eller dommerne med den stgrste grad
af saglighed og upartiskhed vil behandle og afggre den pagzldende sag.
Det afggrende er, at domstolenes behandling af sagen udadtil ikke ma
kunne fremkalde tvivl om, at alt nu gir rigtigt og retfzerdigt til.

Derfor er det ogsé i fuld overensstemmelse med det retsideal, der opstilles,
at de tre fgrnzvnte landsdommere viger deres sede under en sag om straf og
erstatning rejst imod en fjerde landsdommer pad grund af dennes udtalelser til
et dagblad, selvom der ikke er noget holdepunkt for at antage, at de tre lands-
dommere ikke skulle kunne have behandlet den pagzldende sag med samme
upartiskhed og saglighed som alle andre sager.

Se om habilitetsspgrgsmaélet inden for retsplejen Tvistemal 79 ff. Kommen-
teret Retsplejelov (1964) s. 84—88.

2. Forestillingen om at dommeren som inhabil ma vige sit sede imgde-
kommer den tvivl, der altid vil og skal herske i et levende samfund som
modvagt imod autoritetstroen. Habilitetskravene sldr med deres alminde-
lige formodning om, at ogsa dommeren er et menneske pa godt og ondt,
en vasentlig, men ngdvendig breche i den dybtliggende respekt for al
autoritet; men forstdelsen for den fulde betydning og verdi af habilitets-
grunds@tningen er nok i szrlig grad juristerne beskaret. For andre der i
kraft af deres uddannelse og position i samfundet hyppigt treffer afggrel-
ser og indtager standpunkter pa strengt saglig basis, kan habilitetstanken un-
dertiden nok forekomme fremmedartet og overflgdig; ialfald nir den ggres
gzldende overfor dem selv. At trzffe afggrelse og indtage standpunkter,
alt naturligvis pa strengt sagligt grundlag og efter bedste overbevisning, er
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den pégaldendes metier, som i fglge naturlove af langt @ldre oprindelse
end retsplejeloven ma udfgres ganske uafhzngigt af personlige interesser i
sagen og dens udfald. For den juridiske habilitetsbetragtning er det imid-
lertid uden betydning, om sandsynligheden for usaglig pavirkning pa grund
af den enkeltes position og formodede indstilling er stgrre eller mindre, nar
der blot kan pavises en sddan tilknytning til sagen, der efter den alminde-
lige mélestok ggr inhabil.

Det er siledes forekommet, at en professor ved Kgbenhavns universitets me-
dicinske fakultet har deltaget i voteringen om antagelse af en doktordisputats,
der var skrevet af hans svigersgn. Professoren havde intet oplyst om dette for-
hold, der dog nok var kendt af en stor del af fakultetets medlemmer. Ved det
medicinske fakultet gjaldt ingen skrevne regler om, at en professor skulle vige
sit saede i et tilfzelde som det n®vnte, men ombudsmanden, der fik spgrgsmalet
forelagt, henstillede til fakultetet at wcndre praksis, séledes at et medlem skal
vige sit sede i fakultetet ved behandling af sager, hvori vedkommende kan
have en personlig interesse. 1 fortszttelse heraf blev der givet almindelige regler
om habilitet ved Kgbenhavns universitet, jfr. Ombudsmandens beretning 1938.
116-144.

Habilitetsregler er ikke fastslaet med samme principielle vagt og ens-
artethed indenfor forvaltningen som indenfor retsplejen. Forvaltningen har
ikke en sammenfattende lov om fremgangsmaden, der skal fglges ved sa-
gers behandling og afgprelse. Forvaltningens opgaver er langt mere ucns-
artede end domstolenes, og forvaltningens organer i deres sammenszatning
og funktion ofte sterkt afvigende fra domstolene, selvom der kan vere tale
om mere eller mindre fremtredende beslegtethed, sdvel med hensyn til
beskaffenheden af sager som med hensyn til organernes struktur og funk-
tion.

F. eks. har hegnsynets og landvasenskommissionens afggrelse af tretter imel-
lem naboer om hegn fzllestrek med processen, og slegtskabet med domstols-
virksomheden giver sig da ogs& i hegnsloven udslag i egentlige habilitetskrav,
hvorefter ingen mé deltage som medlem af hegnsynet i en sag, nar han selv
er part i sagen eller personlig interesseret i dens udfald, eller er beslegtet eller
besvogret med nogen af parterne i op- eller nedstigende linie eller i sidelinien
s& nzr som sgskendebgrn eller er en af parternes xgtefelle, verge, adoptiv-
eller plejefader eller -moder, adoptiv- eller plejebarn.

I erkendelse af de hgjt udviklede retsidealer, der ligger til grund for ha-
bilitetsreglerne indenfor domstolsprocessen, er det almindelige udgangs-
punkt for overvejelsen af en analogisk anvendelse af retsplejereglerne pa
forvaltningens organer og personel praeget af en vis tilbageholdenhed. Man
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kan ikke uden videre g ud fra, at forvaltningsmyndighedernes fremgangs-
made skal legges i rammer, der skaber en lige sd hgj grad af tryghed og
tillid til forvaltningen, som tilfzldet er med hensyn til domstolene. Man
ma i denne forbindelse have for gje, at der ikke er tale om et ¢gnske om at
skabe en mindre grad af tryghed og tillid til forvaltningen, men derimod
om en realistisk tilpasning af et retsideal til en fremgangsmade, der i va-
sentlig grad bestemmes af forvaltningsorganets karakter og arten og betyd-
ningen af de afggrelser, der skal trzffes, behovet for tidsmassigt hurtig
ekspedition og i det hele taget den forsinkelse i administrationen, der vil
kunne blive tale om, safremt mere omfattende formaliteter skal iagttages.
Hvis kravene til dommernes habilitet er strakt meget vidt, og f. eks. for 1.
instansens vedkommende kraves opfyldt, uanset om appelinstansen vil
veere sindet i realiteten at stadfxste den afsagte dom, behgver det tilsva-
rende ikke ngdvendigvis at gzlde, ialfald ikke lige sa generelt, i forvalt-
ningen, hvor man muligvis i hgjere grad vil kunne legge vagt pa, om den
trufne afggrelse som sddan forekommer rigtig og rimelig. S&fremt det f. eks.
kunne teznkes, at anklagemyndighedens reprasentant efter proceduren i en
straffesag fik adgang til at overvaere rettens votering, kan der ikke herske
tvivl om, at dommen allerede af denne grund matte annulleres. Derimod
har domstolene i et tilfelde, hvor et administrativt nevn efter proceduren
havde tilladt toldvaesenets reprasentant at oververe radslagningen udtalt,
at vel findes det ikke fuldt korrekt, at et administrativt nevn, der skal treffe
bestemmelse i private klagesager, og for hvilket en drgftelse mellem par-
terne af klagen finder sted, tillader den ene part efter debattens afslutning
at overvaere radslagningen om sagens afggrelse, men pd den anden side
findes det dog ikke at burde bergre gyldigheden af den trufne afggrelse,
idet det ikke ses pd noget punkt at have gvet indflydelse pa denne.

Jfr. U.f.R. 1952.199, nedenfor § 67, 4).

Retsplejens habilitetsregler er séledes gennemfgrt med vekslende konse-
kvens indenfor de forskellige forvaltningsomrader. Enten har lovgivningen
figefrem givet de nzrmere forskrifter, f. eks. findes den ovenfor refererede
habilitetsbestemmelse om hegnsynene i § 33 i hegnsloven, eller domistolene

eller ombudsmanden har givet udtryk for, at visse krav om habilitet ma
gaelde.

I den ovenfor omtalte sag udtalte ombudsmanden om professorens del-
tagelse som formand i et fond, der havde uddelt et legat pa 50.000.— kr., der
kom svigersgnnen til gode, at om »spgrgsmélet om, hvorvidt professoren burde
have veget sit saede ved behandlingen af ansggningen, skal jeg udtale, at de
til betryggelse af retsplejen og den offentlige administration anerkendte regler
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om inhabilitet ikke uden videre kan overfgres pa bestyrelsen af private stiftel-
ser og fonds, selvom disse métte vaere undergivet en vis offentlig kontrol«
(s. 140).

Findes ingen lovregler eller direkte vejledning i retspraksis eller ombuds-
mandens udtalelser, ma den enkelte forvaltningsmyndighed pa egen hand
tage stilling til habilitetsspgrgsmalet, nér det melder sig, i hvilken forbin-
delse man ikke helt tgr se bort fra, at rent praktiske hensyn kan fa sre-
spekten for retsidealernec til at fremtrade med ret overveldende vagt.

Det fortelles f. eks., at en sekreter i justitsministeriet fandt sig afskaret fra
at behandle en sag, der vedrgrte hans tidligere historielerer.

Habilitetsspgrgsmalene forekommer i forvaltningen som i retsplejen i
forbindelse med savel forberdelsen som afggrelsen i sager, der er henlagt
til enkeltpersoner som indehavere af kompetencen, eller sager, der forbe-
redes og afggres i et kollegialt sammensat organ.

Se om habilitetsspgrgsmalet med hensyn til kollegialt sammensatte organer
pnavnlig Bent Christensen, Nevn & Rad s. 175 ff.

3. I forvaltningsretten genfindes naturligvis retsplejens regel om, at
ingen ma treffe afgprelse i sin egen sag. Ministeren og borgmesteren ma
lige s& lidt som dommeren vere part i en sag, de selv skal afggre. Part
er man navnlig, sifremt afggrelsen vedrgrer én personlig, og ikke mindst
de tilfzlde, hvor afggrelsen kan indebzre en gkonomisk begunstigelse
af den péagzldende skiller sig ud som klare eksempler pa inhabilitet, ogsé
fordi sddanne tilfzlde ofte vil blive sggt tilslgret overfor andre, der har
med sagen at ggre, f. eks. de gvrige medlemmer i et kollegialt sammensat
organ og personellet i det kontor, der forbereder sagen.

Der er forekommet et tilfelde, refereret i U.f.R. 1961.482 H, hvor en sogne-
radsformand tillige var indehaver af aktiemajoriteten i et aktieselskab og direk-
tgr i selskabet, hvorfor han si sin interesse i at lade nogle leverancer af mate-
rialer i forbindelse med et af kommunen ivaerksat byggeri gd gennem selskabet,
uden at sogneradet havde godkendt dette. Amtsradet gav sogneradet paleg om
at rejse sag imod sogneraddsformanden med pastand om erstatning for den mer-
udgift, der herved var pafgrt kommunen.

Se om inhabilitetsspgrgsmél i det hele Poul Andersen, Forvaltningsretten
s. 434-56, og Erik Harder, Nordisk administrativt Tidsskrift 1955 s. 359-73.



Kapitel VI
FORVALTNINGSAFGORELSEN

Forvaltningsrettens primare opgave bestar — som allerede omtalt i ka-
pitel I — i at fremstille de retsregler, der gelder om forvaltningens afggrel-
ser. Disse regler er emnet for de fglgende kapitler.

Kapitel VII angéar forvaltningens sagsbehandling, kapitel VIII reglerne om
den ydre form, hvori forvaltningsafggrelser skal fremtreede (krav om at afgg-
relserne skal formuleres skriftligt etc.), kapitel IX principperne for lovgivnin-
gens saglige eller indholdsmeassige krav til forvaltningsafggrelser mens der i
kapitel X drgftes nogle spgrgsmél i tilknytning til fortolkningen af forvaltnings-
afggrelser og mulighederne for at forudberegne afggrelsernes indhold.

Indledningsvis m& man imidlertid klarggre sig, hvilket omrade de frem-
stillede regler har, d.v.s. det ma nzrmere bestemmes hvad der forstds ved
forvaltningsafggrelsen, som reglerne retter sig imod.

Begrebet forvaltningsafggrelse indtager i den foreliggende fremstilling samme
centrale plads som begrebet forvaltningsakt i Poul Andersen, Forvaltningsret
s. 243 ff. Grunden til den terminologiske @ndring er dels gnsket om at undga
den uklarhed, der er en fglge af, at Poul Andersen forbeholder udtrykket for-
vaitningsakt som betegnelse for forvaltningens konkrete afggrelser, se s. 249
sml. Ross, Statsforfatningsret 513, der under begrebet medtager generelle af-
gorelser, dels at udtrykket »akt« leder tanken hen pi en formbundethed, som
ikke kendes i dansk forvaltningsret, dels endelig at de centrale regler retter
sig netop mod forvaltningens afggrelse, d.v.s. beslutningen om at foretage dette
eller hint, mens »akten« — beslutningens ydre manifestation — kun er genstan-
den for f& forvaltningsretlige regler, navnlig reglerne om formen.

Hensigten med dettec kapitel rakker imidlertid videre end til en »om-
radebeskrivelse«: Det er i sig selv af vaeerdi — omend ikke altid af strengt
juridisk betydning — at ggre sig klart, hvad det er, der sker, nar forvalt-
ningen treffer en afggrelse, og der er anledning til i forbindelse med en
ngjere klarleggelse af forvaltningsafggrelsen at tage nogle praktiske retlige
problemer op i forbindelse med de forvaltningshandlinger, der ikke kan
anses for afggrelser, navnlig forvaltningens sakaldte uforbindende udta-
lelser.
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For at na til klarhed over begrebet forvaltningsafggrelse, er det nerlig-
gende at opspalte udtrykket i de to bestanddele, det er sammensat af: »for-
valtning« og »afggrelse«; og det er praktisk at lzgge for med det sidste:

§ 30
Afgprelser i juridisk forstand omfatter ikke alle beslutninger, men kun
sadanne der gdr ud pa at fremkalde sakaldte retsvirkninger.

Man kan sgge spgrgsmalet besvaret med to forskellige udgangspunkter;
fgrst kunne man sgge at klarlegge, hvad det er der sker, nér der treffes
hvad vi kalder en afggrelse. Og dernest kunne man spgrge: hvilken betyd-
ning har »afggrelser« som modsatning til andre fenomener?

Det fgrste af udgangspunkterne fgrer straks videre: at treffe afggrelse,
er noget vi alle daglig ggr i mangfoldige tilfzlde; méaske kalder vi det ikke
en »afggrelse«, nar vi beslutter os til at tage sporvogn i stedet for at ga, at
spise frokost kl. 11.30 og ikke kl. 12 o.s.v.: men i virkeligheden foregir
der her det samme, som sker si ofte nar forvaltningen trzffer en afggrelse:
man ggr sig klart, at man imellem flere handle-muligheder velger én
fremfor de andre; d.v.s. man beslutter sig til at handle pa en bestemt made.

Det vil ses af eksemplerne, at der altsd inden for forvaltningen treffes
talrige »afggrelser«, som er uden nogen juridisk interesse: det er ikke alle
»afggrelser« truffet af personalet i forvaltningen i Igbet af en arbejdsdag,
der pakalder forvaltningsretlig interesse. Det er kun beslutninger om at
forctage visse handlinger, der kan have betydning som forvaltningsafggrel-
ser, men det er altsi ikke alle sidanne beslutninger — eller alle sddanne
handlinger — der er »forvaltningsafggrelser«.

Hvad der udmearker forvaltningsafggrelser fremfor andre afggrelser,
eller, som de vil blive kaldt i det fglgende: almindelige beslutninger, kan
kun belyses med det andet udgangspunkt: Lad os tenke os, at kontorchef
X i Y-ministerium en eftermiddag treffer 3 beslutninger: for det fgrste
gennemgar han A’s sag og bliver enig med sig selv om, at sagen bgr fore-
leegges departementschefen, og at denne forelzggelse skal vente til naste
dag. Dernest gennemgar han B’s sag og beslutter, at der skal gives B et
bestemt svar, enten afslag pa cller imgdekommelse af hans ansggning; en-
delig telefonerer han til sin kone og bliver enig med hende om, at de skal
mgdes kl. 19.30 for at g4 i teateret sammen.

Hvad der sker i disse tre situationer er, at der treffes tre beslutninger,
d.v.s. en klarggrelse og endelig stillingtagen til de tre forskellige spgrgsmal,
der alle dbnede forskellige valgmuligheder; alle disse tre spgrgsmél kan
saledes siges at vare »afgjortc.
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Men forskellene mellem de tre beslutninger er helt klar: Det er kun be-
slutning nr. 2 der udggr en egentlig forvaltningsafgdrelse; nr. 1 og 3 er
derimod almindelige beslutninger. Men hvorfor?

Man kunne ved at sammenholde beslutningerne 1 og 2 (angaende hen-
holdsvis A’s og B’s sag) fristes til at mene, at forskellen ligger decri, at
kontorchefens beslutning i A’s sag ikke er nogen rigtig beslutning, fordi
der ikke sker noget i sagen, den udsazttes blot; »beslutningen« har, ander-
ledes udtrykt, ingen virkninger.

Sadan kan man imidlertid ikke opfatte sagen; man kan naturligvis disku-
tere, hvorvidt der ikke »i virkeligheden« sker noget i begge sager: virk-
ningen i A’s sag er bl. a. at sagen naste dag tages frem og forelzgges pa
en nzrmere bestemt made. I B’s sag er virkningen i fgrste omgang, at der
settes en skrivelse sammen, som derpa afsendes pa nzrmere bestemt made.

Det afggrende for, at »virkningerne« er uden betydning for begrebet
forvaltningsafggrelse, er imidlertid, at der utvetydigt er knyttet virkninger
til den tredie beslutning, selv om den helt klart ikke er nogen forvaltnings-
afggrelse: virkningen bestar i, at kontorchefen til den aftalte tid stiller det
aftalte sted i overensstemmelse med den trufne aftale.

Begrebet »virkning« er med andre ord uden betydning for fastlzggelsen
af begrebet forvaltningsafggrelse — dersom vi med »virkning« mener, at
beslutningen fordrsager bestemte begivenheder. Alligevel er det ikke gan-
ske meningslgst at knytte problemet sammen med begrebet virkning.

Dette begreb ma her forstds i overensstemmelse med den almindelige
arsagslere: at noget, f. eks. en beslutning, har virkning vil sige, at beslut-
ningen er arsag til, at der indtreffer andre begivenheder, som ikke ville
vare indtruffet, hvis ikke beslutningen var truffet.

Alle kontorchefens tre beslutninger gar ud pa (tilsigter) at forarsage
noget: at A’s sag tages frem naste dag og forelegges departementschefen,
at B far eller ikke far den ansggte tilladelse, at han kl. 19.30 mgder frem
det aftalte sted; og hvis kontorchefen ellers er en stabil person, bliver det
ikke blot ved beslutningerne: de navnte virkninger indtrader faktisk.

Men hvorfor? Hvordan kan man sige, at aftalen med konen »forar-
sager«, at kontorchefen mgder frem? Der er jo ikke tale om nogen &rsags-
forbindelse i sxzdvanlig fysisk forstand; alligevel vil man med rimelighed
kunne sige, at han mgder frem, fordi han har aftalt det; den beslutning,
han og hans kone i forening har truffet er altsi irsag.

P4 tilsvarende made med hensyn til afggrelsen af B’s sag: Hvis der sen-
des et afslag til B, har B som fgige heraf ikke adgang til at foretage de
handlinger, han har sggt om; »virkningen« er lettere at se, hvis afggrelsen
gar ud pé en impdekommelse af ansggningen: B vil da have adgang til at
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foretage, hvad han har sggt om, fordi den kompetente myndighed har
truffet beslutning — afggrelse — herom.

Man vil altsa se, at savel afggrelse nr. 2 (hvilket indhold den end har)
som afggrelse nr. 3 har virkninger; og det kan endvidere konstateres, at
disse virkninger — ecller denne arsagssammenhang — ikke kan forklares i
medfgr af de sedvanlige fysiske arsagslove. Vi kan derimod sige om begge
tilfelde, at forarsagelsen skyldes, at afggrelserne fremkalder et motiv til
at handle pa en bestemt made.

Sagen ligger noget anderledes med hensyn til beslutning nr. 1: Nar kon-
torchefen den fglgende dag kommer péa kontoret, kan det meget vel tenkes,
at der mgder ham uventet mange nye sager, der tr@nger sig pé, sé han ikke
far tid til at forelegge den sag, han dagen forinden havde udskudt. Kon-
torchefen har méske nok, alt efter hvilken personlighedstype han tilhgrer, et
vist motiv til at handle, som han dagen fgr besluttede; men motiveringen
er formentlig langt svagere end den tilsvarende motivering i de andre
eksempler.

Denne forskel er ikke vanskelig at forklare: I beslutning nr. 2 og 3
fremgar motiveringen af, at konventionen — sedvanen — kreever en bestemt
handleméade: nar man aftaler at mgdes til teatertid, forventes det, at man
holder aftalen, altsd mgder frem. Og nir man (som B) har modtaget en
bestemt tilkendegivelse fra en offentlig myndighed, forventes det, at man
handler i overensstemmelse med den. Nogen tilsvarende forventning —
konvention — kraver derimod ikke, at man til punkt og prikke overholder
indre forsztter, som kontorchefens med hensyn til at forelegge A’s sag
den félgende dag.

Tilbage bliver at forklare forskellen mellem beslutning 2 og 3. Det er
tidligere sagt, at den virkning, der efter en gennemsnitserfaring er knyttet
til begge disse beslutninger, beror pa, at de implicerede pa grundlag af
konventioner tilskyndes til at fglge beslutningerne. Forskellen ligger deri,
at den ene konvention i modsztning til den anden er juridisk relevant,
d.v.s. at den arsagsvirkning, der ligger til grund for, at forvaltningsafggrel-
ser efterleves, fremkommer derved at afggrelsen sammenholdes med eksi-
sterende retsregler — love, anordninger, sedvaner — i modsztning til den
adferd, hvis motiv alene ligger i konventionelle, eventuelt moralske, regler.
Disse juridisk relevante virkninger kaldes for retsvirkninger.

Dette begreb tilskrives szdvanligvis central betydning i forvaltningsretten,
jfr. Dansk Forvaltningsret 248, hvor ngglebegrebet retsakter defineres som
udtalelser, hvis formél er at fremkalde abstrakte eller konkrete retsvirknin-
ger, der svarer til udtalelsens indhold. Begrebsbestemmelsen skal sammen-
holdes med forfatterens opfattelse af begrebet ugyldighed, jfr. sst. 264: Nor-

79



malt indtreder de omtalte retsvirkninger; men undertiden udebliver de helt eller
delvis; forvaltningsakten kaldes i sa tilfelde ugyldig, jfr. ndf. § 36.

§ 31
»Retsvirkninger« bestdr i, at afggrelsen, sammenholdt med eksisterende
regler, fremkalder juridiske pligter, krav og friheder.

Hvad der n®rmere ligger i retsvirkninger, til forskel fra de almindelige
virkninger, som en normal beslutning afstedkommer — eventuelt pd grund-
lag af konvention cller moral — kan s@ges belyst med det udgangspunkt, at
alt organiseret samliv i et samfund forudsaetter, at samfundsmedlemmerne
er undergivet reguleringer, der fastsettes af statens myndigheder. Groft
sagt kan reguleringens struktur beskrives pa den méde, at der er handlin-
ger, der cr tilladte og handlinger der er forbudte, og endelig er der bestemte
ting, man skal ggre.

Ngglebegrebet er »pligt«, der kan bestemmes som: tilskyndelse til at
optreede pd en bestemt made, saledes at tilskyndelsen ligger deri, at der fra
statens side reageres med sakaldte sanktioner, navnlig straf, erstatning og
direkte tvang, over for »pligtstridig« adferd. Vi kan kalde denne pligt for
sretspligt« for at stille den i modsztning til den konventionelle eller moral-
ske pligt, der udclukkende er »sanktioneret« ved omverdenens misbilligelse
(saint eventuelt, i grovere tilfeelde, mere fglelige ubehageligheder, der imid-
lertid i intet tilfzelde kan forveksles med retspligtens samfundsorganiserede
sanktioner).

Nu er det naturligvis ikke saledes, at samfundslivets reguleringer ude-
lukkende bestar af pligter; reguleringerne kan beskrives pa grundlag af
yderligere to retlige situationcr, men disse kan begge reduceres til pligt-
situationen.

Den ene af disse er den situation, at man har et krav. Til en forpligtelse
for én person, svarer et krav for en anden. I de sedvanlige mellemvaren-
der mellem privatpersoner er denne situation klar: At A skylder B 100 kr.,
betyder, dels at A er forpligtet til at betale — d.v.s. at der kan iverksazttes
sanktioner over for ham, hvis han ikke ggr det —, dels at B har et krav,
hvilket vil sige, at det er ham, der kan sztte sanktionsapparatet i gang (ved
at udtage stevning, opnd dom, ga til fogeden o.s.v.).

Men det er ikke sikkert, at kravet tilkommer en privatperson. Kravet
kan tilkomme det offentlige, sdledes hvis det belgb A skylder, er en skatte-
restance; i sa fald er det statsorganeme, der har kravet.

Omvendt kan det forekomme, at pligten pahviler det offentlige mens
kravet tilkommer en privatperson: Hvis A er det offentlige — der f. eks. har
opkrzvet for meget skat af B, eller padraget sig erstatningsansvar over for
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ham — kan B’s stilling beskrives som et »krav« — med modstykket i det
offentliges pligt.

Pligten (og dermed kravet) kan have to retninger: den kan ga ud pa,
dels at A skal foretage bestemte handlinger, dels at han skal undlade be-
stemte ting: at A ikke »méa« drive n@ringsvirksomhed uden szrlig tilla-
Jelse, betyder, at han kan rammes af sanktioner (szrlig straf), hvis han
alligevel ggr det; han er med andre ord forpligtet til at lade vare. Om
pligt-krav-situationen er der endelig grund til at fremhave, at ikke alle
pligtforhold kan siges at korrespondere med noget krav. I alle tilfzlde,
hvor »pligt« for A betyder, at A kan straffes, er det ikke naturligt at tale
om, at statsmagten har et »krav« mod A; i hvert fald adskiller situationen
sig klart fra den situation, hvor A er forpligtet til at betale B 100 kr., en
situation som vi uden tgven beskriver med udtrykket skrav«.

Pligtens andet modstykke (foruden kravet) kan kort kaldes »ikke-pligt«
(til positive handlinger cller undladelser): at A kan bygge p& en bestemt
made, drive nazringsvirksomhed, o.s.v., betyder, at der ikke pahviler ham
nogen forpligtelser i den pagzldende retning: han kan foretage de pagel-
dende handlinger, men han kan ogsa lade vare — uden at han for sine
handlinger eller undladelser kan mgdes med sanktioner. I stedet for det
kunstige udtryk sikke-pligt«, er det mest n®rliggende at betegne denne
situation som frihed: det star A frit for at disponere i den pagzldende
retning.

Disse er de grundlzggende retlige situationer, som kan bruges til at be-
skrive samfundslivets reguleringer juridisk set.

Det skal i det fglgende skildres, hvorledes reguleringerne praktiseres.

Denne beskrivelse af de retlige modaliteter er ikke udtgmmende, men til-
strekkelig i den foreliggende forbindelse. Se for en mere udfgrlig gennemgang,
Ross, Om ret og retferdighed, kap. V.

§ 32
Retsvirkninger kan opsta ogsd pd grundlag af afggrelser truffet af
andre end forvaltningsorganer: love, domme, civilretlige afggrelser.
Tilsammen kaldes disse for retsafggrelser.

Det er tidligere sagt, at langt fra enhver beslutning inden for den offent-
lige forvaltning er en »forvaltningsafggrelse«; det krzves hertil, at beslut-
ningen gér ud pé at affgde retsvirkninger, d.v.s. sddanne virkninger der
kan beskrives i situationer som »pligt«, skrav« eller »frihed«.
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Imidlertid er det sdledes, at retsvirkninger godt kan opstd pa grundlag
af beslutninger truffet af andre end forvaltningsmyndigheder — f. eks. pa
grundlag af domme eller love, d.v.s. beslutninger truffet af de to andre
statsorganer. For at fa et felles udtryk for afggrelser, der hidrgrer fra alle
3 statsorganer, og som rummer de omtalte retsvirkninger, kan vi betegne
sddanne afggrelser som »retsafggrelser«. Retsafggrelser kan altsd opdeles
i 3 grupper: love, domme og forvaltningsafggrelser.

Tilsvarende retsvirkninger kan dog ogsa opstd pa grundlag af aftaler og an-
dre civilretlige dispositioner, f.eks. testamenter. Til adskillelse herfra kan de
ovf. omtalte retsafggrelser betegnes som offentligretlige.

Om forholdet mellem love, domme og administrative afggrelser kan i
hovedsagen henvises til kapitel I: De grundlzggende retsafggrelser er lo-
vene. Ofte er det siledes, at selve loven inden for et omrade ngje fastleg-
ger de pligter, der skal pahvile, og omvendt de krav eller friheder der skal
tilkomme borgerne; forvaltningens og domstolenes opgave bestar da i at
anvende lovene i de enkelte tilfzlde. Den retsafggrelse, domstolene eller
forvaltningen séledes traffer i henhold til loven, kunne teoretisk synes at
tage sig underordnet ud; man kunne i teorien diskutere, om der overhove-
det i sAdanne tilfzlde var tale om nogen retsafggrelse — eftersom den prin-
cipielle afggrelse jo er truffet ved loven, omend i generelle vendinger.

Man kunne saledes sige, at f. eks. en dom, hvorved A tilpligtes at be-
tale B 100 kr. i virkeligheden ikke fastslar andet end hvad der fglger af
loven. Alligevel er det klart, hvorfor dommen har selvstendig betydning
som retsafggrelse: dommen skaber grundlag for, at den tvivl, der maétte
herske om kravet, bringes ud af verden, og — hvad der er nok s& vasentligt
— den giver yderligere grundlag for, at kravet kan tvangsfuldbyrdes i over-
ensstemmelse med lovgivningens regler (fogedforretning, udleg, tvangs-
auktion).

Forvaltningsafggrelsen gar — pé tilsvarende méde som de fleste domme
— i mange tilfzlde blot ud pé at fastsld hvad der allerede fglger af loven;
det galder f. eks. en erklzring eller attest om dette eller hint, (at A har
indgaet @gteskab, har dansk indfgdsret eller igvrigt en bestemt retsstil-
ling). Disse afggrelser kaldes sadvanligvis for konstaterende. Herudover
findes en anden nok s& betydningsfuld gruppe: de konstitutive afggrelser.

At en afggrelse er konstitutiv vil sige, at den gar ud pa at stifte (hvilket
er det samme som at »konstituere«) selvstendige retsvirkninger, som ikke
umiddelbart fglger af lovgivningen.

Gransen mellem den egentlige forvaltningsafggrelse og p& den anden side
forvaltningens uforbindende udtalelser — f. eks. svar pa en forespgrgsel om
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spgrgerens retsstilling pd et eller andet omrade eller om forvaltningens praksis
ifr. § 34 _ er ganske flydende. Det kan f. eks. ogsd diskuteres, om mange at-
tester overhovedet er afggrelser. Men rubriceringen er ganske uden betydning.

En vigtig gruppe af retsafggrelser falder i det store og hele udenfor det
fglgende: forvaltningens sdkaldte civil- eller privatretlige erkleringer. Sa-
danne forekommer hyppigt, f. eks. nar det offentlige (szrlig kommunerne)
szlger og kgber fast ejendom, indgdr aftaler om leje eller entreprise an-
giende de mange faste ejendomme, der er i offentligt eje, o.s.v.

De kontrakter, der indgds i overensstemmelse hermed falder uden for
forvaltningsretten, simpelthen fordi de bedgmmes efter civilrettens almin-
delige regler; de er ikke forvaltningsafggrelser. Men det skal fremhaeves,
at kontrakter som de nzvnte pd visse punkter bedgmmes anderledes end
kontrakter indgéet »mand og mand imellem«.

Se herom bl. a. Krarup U.f.R. 1965 B 121 ff.

§ 33
I den forvaltningsretlige teori opererer man med begrebet
sforvaltningskontrakt« som en betegnelse for aftaler — kontrakter — der
skulle have et serligt offentligretligt indhold.

1. Teorien om de sakaldte forvaltningskontrakter — der navnlig har til-
knytning til fransk forvaltningsret, hvilket skyldes den sarlige ordning, at
visse afggrelser, og herunder kontrakter, ifglge gzldende lov skal fore-
legges de ordinzre domstole, andre Conseil d’Etat (forvaltningsdomstolen),
safremt der klages — skal kort omtales her i forbindelse med forvaltnings-
afggrelsen.

Forvaltningskontrakten er i fransk ret en realitet. Dette ma ses i forbin-
delse med fransk rets klageregler med hensyn til administrative afggrelser
m.v. Frankrig har en forvaltningsdomstol (Conseil d’Etat) foruden almin-
delige domstole.

Ifglge fransk ret er en aftale en forvaltningskontrakt, ndr aftalen i pa-
kommende tilfzlde henhgrer under forvaltningsdomstolen. Henhgrer af-
talen under almindelige domstole, er den ikke en forvaltningskontrakt.

Sondringen imellem forvaltningskontrakter og aftaler, der ikke er for-
valtningskontrakter, er skabt af positiv ret. Loven har henlagt forskellige
typer af aftaler under Conseil d’Etats jurisdiktion. Na&vnes kan f. eks.
aftaler om udfgrelse af det offentliges arbejder, licitation, transportaftaler,
benyttelse af de offentlige verker m.v.

Sondringen fgrer undertiden til ejendommeligheder: 1 praksis er det
f. eks. antaget, at salg af brosten til en kommune er en privat kontrakt,
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mens aftalen om stenenes transport til kommunen er en forvaltningskon-
trakt.

I dansk ret kendes ingen sondring imellem forvaltningsdomstole og al-
mindelige domstole. En sondring imellem forvaltningskontrakter og aftaler
igvrigt kan saledes ikke foretages pa grundlag heraf.

Ifplge Forvaltningsretten 468 forsgger Poul Andersen ikke en narmere
bestemmelse af begrebet forvaltningskontrakt i forhold til privatretlige kon-
trakter, som hyppigt forekommer med stat og kommune som part, jfr.l.c.s. 394
om: privatretlige og offentligretlige kontrakter, som indgds med det offent-
lige ———

Endvidere afgrenses s. 466—68 begrebet forvaltningskontrakt ved fremhz-
velse af bl. a., at ansggning om vis forvaltningsafgdrelse, der derefter udfar-
diges, ikke er forvaltningskontrakt (men tosidig, evt. ensidig forvaltningsakt).

Aftaler indgis i en rzkke tilfzlde i praksis mellem pa den ene side
staten og kommunerne og pa den anden side private: kontraktsanszttelse
i statens eller kommunernes tjeneste, leveringskontrakt (verker), forlig i
ekspropriationssager og skatteefterbetalingssager, lejekontrakter om lejlig-
heder i stats og kommunes ejendomme eller i privates ejendomme (stat og
kommune som lejer), stats og kommunes overdragelse af fast ejendom eller
lgsgre til private, eller privates overdragelser til stat og kommune, laneaf-
taler, transportaftaler etc.

Ifglge Ussing, Aftaler s. 5 gzlder: udenfor aftalelovens ramme falder de rets-
handler, der beherskes af grundsztninger, som fglelig przges af ikke-gkonomi-
ske hensyn. Derfor omfatter loven bl. a. ikke offentligretlige retshandler.

I fransk ret tales om det s@regne ved sanktionerne i forbindelse med
administrative kontrakter. Der arbejdes med principielt forskellige sank-
tionsteorier. Bl. a. anses visse sanktioner for szrlige for forvaltningskon-
trakterne.

Der er i dansk ret neppe grundlag for en principiel sondring pa grund-
lag af den eller de til kontraktsbruddet knyttede sanktioner. Spgrgsmalet
bgr dog nok ggres til genstand for en overvejelse.

Sarlig med hensyn til straf er problemstillingen: Til pligter overfor det
offentlige er ofte knyttet strafsanktion.

_Kontraktsbrud »mand og mand« imellem er normalt ikke strafbart. Er det
strafbart at bryde aftale med det offentlige?

De nzvnte muligheder for en sondring imellem forvaltningskontrakter
og aftaler igvrigt kan ikke lades ude af betragtning. Hovedinteressen ved
en undersggelse af forholdet mellem private og det offentlige, hvor der
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ikke er tale om forvaltningsafggrelse har dog formentlig stgrre interesse set
ud fra synsvinklen om de fra Forvaltningsretten velkendte retsidealer gen-
findes helt eller delvis — hvor aftale anvendes. Problemerne er da ikke
uden videre begranset til de egentlige kontraktsmassige.

Har forvaltningen anvendt (ensidig) forvaltningsafggrelse, kender vi
fra Forvaltningsretten de retsidealer (retlige krav og begransninger i det
offentliges handlefrihed), som gzlder: Forvaltningsmyndigheden mé pa eget
initiativ klarggre sagens faktumside og fastlegge den materielretlige ramme
for sagens afggrelse.

Forvaltningsmyndigheden er bundet af krav om lighed og af krav om,
at der ikke ma tages usaglige hensyn etc.

Spgrgsmalet bliver herefter — og det er alene en problemstilling, der
ridses op —:

1. Gelder tilsvarende retsidealer, hvor stat og kommune disponerer ensi-
digt ved péalag, der ikke er forvaltningsafggrelser? _

2. Indebazrer »aftalen«, at retsidealerne kan frafaldes eller ialfald kan
modificeres, hvor afggrelse trzffes ved kontrakt?

3. Indebarer privates dispositioner, at retsidealerne kan frafaldes eler
ialfald kan modificeres, hvor afggrelse treffes ved forvaltningsafggrelse
(f. eks. indrgmmelse m.h.t. bevis, samtykke til bestemt afggrelse)?

Se igvrigt om forvaltningskontrakten Poul Andersen, Dansk Forvaltnings-
ret s. 464 ff.

§ 34a

Om en forvaltningsudtalelse er en egentlig afggrelse, beror pd
fortolkning. Nermere om grensen mellem forvaltningsafggrelser og
uforbindende udtalelser (forhdndsudtalelser).

Som nzvnt er begrebet retsvirkning ikke ganske skarpt: om der opstar
ret — i betydningen pligter, friheder eller krav — i forbindelse med en af-
gorelse, beror naturligvis fgrst og fremmest p& hvad der star i den skri-
velse, hvori afggrelsen nedfeldes. Star der, at politiet hermed forbyder en
eller anden virksomhed, er det klart, at der tilsigtes skabt en forpligtelse;
star der, at man hermed har anvist 100 kr., som kan forlanges udbetalt ved
en eller anden offentlig kasse, er der skabt et krav; er der udstedt en
byggetilladelse, er der skabt en frihed.

Men myndighederne udtrykker sig langt fra altid serlig klart; det kan
f. eks. vaere svart at se, om der skabes en forpligtelse, hvis det blot hedder,
at »man finder det gnskeligt«, at adressaten forholder sig pd en nzrmere
bestemt méde, eller hvis det siges, at han »bgr« ggre sidan og sddan.
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I sidanne og mange andre tilfzlde kan man sige, at en sproglig fortolk-
ning af skrivelsen ikke fgrer til noget klart resultat; man finder fgrst frem
til den tilsigtede mening med de anvendte ord, dersom man tolker udta-
lelsen pa grundlag af administrationens sedvanebestemte udtryksmade, og
det kan vere vanskeligt for udenforstdende.

Men hvad enten man tolker ord som f. eks. »bgr« som udtryk for en
egentlig retspligt eller ej, er det klart, at adressaten tilskyndes til at handle
i overensstemmelse med den overordnedes gnske. I modsat fald risikerer
han forskellige ubehageligheder. Hvis {. eks. udtalelsen er stilet til en under-
ordnet tjenestemand, kan der gives ham en tilrettevisning eller advarsel;
om der si er tale om en egentlig »sanktion«, kan man diskutere; »advar-
sel« nzvnes ihvertfald udtrykkelig i L.P.L. § 18 som én blandt flere mu-
lige sanktioner der kan bringes i anvendelse over for tjenestemand.

Eksemplet angar en sazrlig slags udtalelser, nemlig udtalelser fra over-
ordnede til underordnede pi grenseomridet mellem egentlige retsakter —
her tjenestebefalinger — og pa den anden side uforbindende udtalelser.

Se nzrmere herom § 15.

Men afgrensningsspgrgsmaélet er det samme der kan opstd i forbindelse
med forvaltningsafggrelser der retter sig til borgerne. Om disse kan vi sige,
som om tjenestebefalingernes afgransning, at det principielle udgangspunkt
er en sproglig fortolkning af den foreliggende udtalelse, men at en sddan
fortolkning ofte kommer til kort, fordi man ikke altid kan g& ud fra, at
forvaltningens sprogbrug svarer til den sprogbrug, der almindeligvis anven-
des i samfundet.

Fortolkning af forvaltningsafggrelser behandles nermere ndf. kapitel X.

Men der er ogsa andre grunde, end disse sproglige og fortolkningsmas-
sige, til at gransen mellem de forskellig kategorier af udtalelser ikke er
skarp. Hovedgrunden er, at selv en afggrelse, der utvetydigt gar ud pa at
skabe retsvirkninger, f. eks. en byggetilladelse eller et politiforbud, mulig-
vis senere kan omstgdes af overordnede myndigheder eller domstolene,
jfr. kap. XTI og kap. XII. Men dette betyder, at forvaltningsafggrelser, som
kan péklages til overordnede forvaltningsmyndigheder eller domstolene,
teoretisk set ikke er endeligt bindende; det kan tenkes, at de kan @ndres
eller oph=ves.

P4 denne méade udviskes den teoretiske forskel mellem de egentlige for-
valtningsafggrelser og de uforbindende udtalelser. Hvis vi sammenligner
f. eks. en byggetilladelse med en uforbindende udtalelse fra bygningsmyn-
digheden (til A, der har spurgt om hvilke muligheder han under de og de
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omstendigheder har for at fi s&dan tilladelse), vil vi se, at den egentlige
tilladelse gér ud pa at give A frihed til at bygge. Men denne frihed kan
tenkes oplgst, hvis afggrelsen senere @ndres af en overordnet myndighed
eller domstolene. Omvendt kan man vel sige, at en udtalelse fra myndig-
hederne om, at A »kan forvente« tilladelse under nzrmere angivne om-
stendigheder, vel ikke er bindende — det kan tznkes, at myndighederne
senere alligevel negter at udstede tilladelse; men ikke destomindre virker
en sidan »forhdndsudtalelse« i praksis ret stzrkt som et bdnd pd den ud-
stedende myndighed, sd udtalelsen kommer til at minde om en egentlig
afggrelse.

Vi kan slutte disse betragtninger med at konstatere, at selvom grensen
er flydende, si er den der dog, og at klare retsafggrelser i praksis er van-
skeligere at @ndre end de uforbindende udtalelser. Ihvertfald gzlder det
som hovedregel, at den samme myndighed som har truffet en afggrelse,
som hovedregel ikke kan tilbagekalde og ®ndre afggrelsen, dersom adres-
saten (eller en af dem) protesterer, undtagen i tilfzlde hvor afggrelsen
viser sig at vere ulovlig; en tilladelse, der er givet A, kan altsd ikke mod
hans protest tages tilbage, undtagen hvis myndighederne bliver opmark-
somme pa, at tilladelsen er ulovlig. Myndighederne kan derimod frit skifte
mening med hensyn til spgrgsmal, hvorom de har afgivet uforbindende
udtalelser.

Om en overordnet myndighed kan @ndre afggrelsen i adressatens disfavgr, er
et vanskeligt spgrgsmal. Er der indrettet en serlig rekursinstans og foreskrevet
klagefrister, kan den overordnede sadvanligvis ®ndre afggrelsen i adressatens
disfavgr, serlig hvis der er flere adressater (parter) i sagen. Se i det hele Dansk
Forvaltningsret 485 ff.

En vigtig gruppe af uforbindende udtalelser, er de sékaldte forhinds-
udtalelser, d.v.s. oplysninger om en spgrgers retsstilling pa et eller andet
felt — almindeligvis med henblik p& en endnu ikke aktuel sag. Efterhdnden
som forvaltningén griber ind pd flere og flere omréder, har der vist sig en
valdig interesse for at fi forhdndsbesked; f. eks. kan en industridrivende
vare interesseret i at fa at vide, hvorledes forskellige grupper af varer told-
massigt vil blive behandlet, eller det kan, hvis man pdtznker at gennem-
fgre et ejendomskgb, vare af betydning at fi at vide, hvorledes en pa-
tenkt bebyggelse forholder sig til byplan eller zoneinddeling.

Man plejer at sige, at forvaltningen ikke er forpligtet til at give for-
héndsudtalelser, skgnt man ofte ggr det som en service over for borgerne;
endvidere at forvaltningen ikke er bundet af sin udtalelse, nar den egent-
lige sag kommer for; og endelig, at en urigtig besvarelse som regel ikke
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pidrager den svarende noget erstatningsansvar, selvom spgrgeren kan lide
omfattende tab pa grundlag af et urigtigt svar.

Der er ikke mulighed for at gi ngjere ind pa disse problemer; men for at
give en illustration fra det praktisk vigtigste omride, nemlig skatteretten (hvor
myndighederne i et vist omfang er forpligtet til at svare), gengives i det fgl-
gende et eksempel med kommentarer af kontorchef @stergaard, Statens Lig-
ningsdirektorat, jfr. U.f.R. 1966 B.292 ff:

»Der spgrges: Kan jeg forskudsafskrive pé et skib, som jeg agter at bestille,
fordi jeg vil reducere min i dette ar szrligt hgje indkomst?

Man kan fgrst drgfte, om myndigheden overhovedet skal medvirke til at give
oplysning om et forhold, hvor skatteyderen tilsigter at opnd en skattebespa-
relse. Til belysning heraf ma man ggre sig klart, at skattelovgivningen ikke
alene har til formal at skaffe penge i de offentlige kasser, men eksempelvis i
dette forhold tilsigter at stgtte en investering i produktive aktiver. Dette sidste
formal tilsigter, at skatteyderen orienteres bedst muligt, om de fordele han kan
opna, medens det formal at skaffe penge i kassen tilsigter, at han orienteres om
ulemperne. Disse modgdende interesser kan maéske hos nogle mistenksomme
personer gge tilliden til at svaret bliver givet helt objektivt.

Jeg vil dog gerne bemarke, at det er min opfattelse, at myndighederne i alle
tilfelde vil strebe efter at give bedst mulig orientering. Besvarelsen vil derfor
ogsd si vidt muligt indeholde en henvisning til kildemateriale, det vil i dette
eksempel sige, lovreglerne om forskudsafskrivning pa skibe — alt under forud-
setning af, at forespgrgeren kan antages at have direkte brug for denne orien-
tering og ikke blot er nysgerrig.

Men hvor omfattende skal besvarelsen vare? Hvor langt skal man lade sig
lokke ud i at vejlede i de mindste detailler, og hvor meget ansvar bgr besvarel-
sen padrage tjenestemanden eller hans arbejdsgiver, hvis besvarelsen er urigtig
eller ufuldstendig? Er det nok, at bekrafte, at forskudsafskrivning kan fore-
tages pa et skib, der anskaffes i den nazvnte hensigt, eller skal det tilfgjes, at
det er en forudsetning, at skibet koster mindst 200.000 kr? Og bgr det vare
ansvarspidragende, hvis tjenestemanden ikke giver denne tilfdjelse, og dette fir
skatteyderen til at entrere om kgb af et skib til 190.000 kr.?

Man kan ogsd ga lidt videre og antage, at tjenestemanden korrekt har gjort
denne tilfgjelse, men undladt at forhgre forespgrgeren om han kun agter at
entrere om en part i et skib og i bekrzftende fald at underrette ham om, at
parten ikke behgver at vare pa 200.000 kr., blot skibet koster mindst 200.000
kr. Ved denne sidste undladelse motiveres skatteyderen maske til at opgive den
patenkte og fornuftige disposition, som det for ham ville have varet at indga
kontrakt om deltagelse med en part pa2 190.000 kr. i et stgrre skib. — Muligvis
bgr man samtidig henlede forespgrgerens opmarksomhed pa, at forskudsaf-
skrivningen i henhold til investeringsfondslovens bestemmelser begranser mu-
ligheden for investeringsfondshenlzggelse.

De fleste ville vel finde det rimeligt om en advokat eller revisor, der mod
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betaling giver rad i sddanne spgrgsmal padrager sig et vist ansvar ikke alene
for urigtig besvarelse, men ogsa for utilstrekkelig besvarelse — i hvert fald, hvis
det er nzrliggende, at besvarelsen er utilstrekkelig, mens man nok vil kunne
enes om, at en gratis vejledning ikke bgr kunne ansvarsforpligte. Det er dog et
spgrgsmil, om en offentlig institutions besvarelse i si henseende ikke bgr side-
stilles med en betalt besvarelse, da besvarelsen ikke gives af venlighed, men i
medfgr af en tjenstlig arbejdsforpligtelse, og en dertil svarende ret for skatte-
yderen til at fa svar. Teoretisk kunne man vel tenke sig ansvaret fastlagt som
et erstatningsansvar af lignende art, som det en privat praktiserende advokat
kan padrage sig.

Et sddant ansvar anerkendes ikke at foreligge. Man kunne ogsa t®nke sig
at i hvert fald et for skatteyderen gunstigt svar instituerede ret for forespgrge-
ren i overensstemmelse med svaret selvom dette materielt var i strid med lov-
givningens regel. Hvis dette skulle gzlde, matte der naturligvis fastlegges ret
strenge regler for hvem, der havde kompetence til at svare og desuden strenge
regler for de former, hvori en bindende besvarelse kunne gives. Et sddant an-

svar anerkendes heller ikke at foreligge.
Selvom der séledes ikke foreligger noget ansvar for svarets rigtighed, kan

besvarelsen dog have verdi.
Som forholdene er nu, anser alle skattemyndigheder fra skattedepartementet
til sogneradet sig berettigede til at svare og herunder berettigede til at svare, at

man ikke kan svare pa spgrgsmalet.«

§ 340b
Hvilke anliggender der reguleres ved forvaltningsafggrelse, beror pd
lovgivningen. Undertiden er afgorelserne konkrete, undertiden generelle
(anordninger, vedtagter, etc.).

I dette kapitel kan der ikke vere tale om at levere nogen tilnzrmelses-
vis udtgmmende oversigt over de typer af forvaltningsafggrelser, der fore-
kommer i praksis. Noget sddant lader sig ikke ggre af den enkle grund,
at forvaltningen i dag spznder over et sa valdigt omrade, at en nogenlunde
udtgmmende oversigt ville kreve bindstzrke vaerker. Vi kan kun her an-
give nogle hovedtyper.

Fgrst ma det fremh®ves, at man i den juridiske litteratur somme tider
har forsggt at bestemme forvaltningsafggrelsens snatur«, idet man har for-
sggt at finde frem til en indholdsmassig bestemmelse, der — vafhengig af
tid og sted — adskiller forvaltningsafggrelsen fra andre dispositioner.

Det kan imidlertid med sikkerhed fastslds, at noget siddant ikke lader
sig ggre. Hvilke spgrgsmal der afggres af forvaltningen, d.v.s. hvilke beslut-
ninger der trzffes ved forvaltningsafggrelse, beror pid hvad lovgivningen
bestenmer herom. Vi har i kapitel I sagt, og skal senere i dette kapitel ud-
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dybe, at gyldige forvaltningsafggrelser kun kan treffes med hjemmel i
lovgivningen. Denne grundsztning genfindes i nasten alle fremmede lande,
der vedkender sig en nogenlunde veludviklet forvaltningsret; og heraf
fglger, at de spgrgsmadl, der afggres af forvaltningen i ét land eller til én
tid, meget vel i andre lande eller til andre tider kan vere uden for for-
valtningens domane. Yderpunkterne er pa den ene side »natvagterstatenc,
hvor forvaltningens opgaver er indskranket til et minimum, og pa den an-
den side den udviklede socialistiske stat. Danmark i 1960’erne kan i denne
henseende siges at befinde sig midt imellem disse yderligheder, men séledes
at forvaltningens omréde er i fortsat vakst. ’

Vi kan séledes konstatere, at forvaltningsafggrelsens »natur« ikke kan
bestemmes ved indholdsmassige kendemarker. Om afggrelser inden for
f. eks. forsikringsvaesen eller med hensyn til befolkningens forsyning med
medicinalvarer, treffes af forvaltningen, beror ikke pé& disse omraders
»natur«, men alene p4 om lovgivningen henlegger disse opgaver til for-
valtningen.

Forskellen mellem konkrete og generelle afggrelser er omtalt i kapitel I:
En afggrelse er generel, nar den retter sig mod (foreskriver pligter, fri-
heder eller krav for) en ubestemt flerhed af forhold, der er afgranset ved
et eller andet kendemerke, f. eks. alle der bor i Lggstgr, alle handlende,
alle mend, alle umyndige, alle eksportgrer, der indenfor det sidste ar har
solgt kartofler til Vesttyskland, o.s.v. I modsztning hertil angdr de kon-
krete afggrelser bestemte, specificerede forhold (personer, der identificeres
med navn, bopal, o.s.v.). Forskellen kan ogsd siges at ligge deri, at den
generelle afggrelse fastlegger retsvirkninger i regelform, mens den kon-
krete afggrelse er (og i det fglgende kaldes) en enkeltafggrelse.

Det er ikke muligt med virkning for alle forhold at beskrive forholdet
mellem konkrete og generelle afggrelser. Der findes ikke bestemte normer
for, hvornar den ene og hvornar den anden afggrelsestype kommer til
anvendelse.

Undertiden kan det direkte ses af loven, om afggrelsen skal treffes
generelt eller konkret. Hvis det er bestemt i loven, at forvaltningen bestem-
mer dette eller hint »ved kgl. anordning« eller ved sministeriel bekendt-
gorelse«, er det klart tilkendegivet, at afggrelsen skal vere generel, idet
anordninger og bekendtggrelser netop er administrative regler, altsd gene-
relle afggrelser.

Omvendt kan det vere klart, at afggrelserne skal vare konkrete, siledes
nar det i loven siges, at ministeren »i enkelte tilfzlde« kan treffe afgg-
relse om det og det, f. eks. dispensere fra lovens almindelige regler.
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Men i mange tilfzlde giver lovene ikke nogen klar vejledning. I visse
love, f. eks. om naringslivets regulering er det blot fastsat, at forvaltningen
»bestemmer« eller »treffer afggrelse« pd forskellige omrader. I sadanne
tilfzlde er det ikke usazdvanligt, at forvaltningen til en begyndelse, d.v.s.
salenge den pageldende forvaltningsopgave er ny, forvalter loven pé
grundlag af enkeltafggrelser, blandt andet fordi det er vanskeligt eller
umuligt at give regler for et nyt omrade uden indledende erfaringer. Men
selvom forvaltningens praksis i et sadant tilfzlde fremtrader som en rzkke
enkeltafggrelser, vil man naturligvis have sine — mer eller mindre faste —
retningslinier, som (efterhidnden) nedfzldes udfgrligt, fgrst i form af in-
terne anvisninger til personalet (kontorcirkulzrer), siden eventuelt i form
af tjenestebefalinger (cirkulerer) til andre, f. eks. lokale forvaltningsorga-
ner; og endelig kan det tznkes, at forvaltningen, hvis man mener at have
overblik over omradet, ved anordning eller (hyppigst) bekendtggrelse fast-
legger praksis.

Det kan séledes siges, at der maske til syvende og sidst ikke er nogen
helt skarp og principfast mods®tning mellem regelen og enkeltafggrelsen.
»Regler« i form af generel stillingtagen forekommer altid; forvaltningen
treffer ikke (eller bgr ihvertfald ikke trzffe) nogen afggrelse, som ikke
udspringer af overvejelser med hensyn til den pagazldende slags sager i al-
mindelighed. D.v.s. enkeltafggrelsen kan altid siges at vare udslag af en
sregel« — men naturligvis séledes at denne »regel« (som vi skal se i
§ 50) undertiden er meget vag og i det vasentlige bestdr i en henvisning
til de individuelle forhold i hver enkelt sag (forvaltningen siges da at have
et skgn). Men hvad der er afggrende i denne forbindelse er, at denne
regel kan vise sig over for borgerne pé forskellig made: Undertiden er den
rent intern, undertiden er den publiceret som et cirkulzre, undertiden som
en anordning eller bekendtggrelse.

Forholdet mellem sk¢gn og regel behandles i Poul Andersen, Forvaltningsret
53 og 356 ff. Det optages til nzrmere drgftelser ndf. § 50.

§ 35
Forvaltningsafggrelsen er et internt forvaltningsanliggende, silenge den
ikke har vist sig udadtil. Forst ved bekendtggrelse af afgprelsen indtreeder
dens retsvirkninger.

Udtrykket bekendtggrelse dakker to ganske forskellige forhold. For det
fgrste anvendes det som betegnelse for en bestemt slags generclle afgg-
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relser, nemlig sddanne der er truffet af en minister, som modse&tning til
regler, der gives i kongens navn (kongelige anordninger, i modsztning til
ministerielle bekendtggrelser). Men dern@st har »bekendtggrelse« en anden
betydning, idet det betegner de skridt, der foretages for at bibringe de im-
plicerede kendskab til afggrelsen.

Alle forvaltningens afggrelser skal bekendtggres for at de retsvirkninger,
afggrelserne giver udtryk for, virkelig kan indtreede. Hvis vi ser tilbage
pa kontorchef X’s beslutninger som vi gennemgik i § 30, kan vi sige, at der
vel blev truffet en afggrelse angdende B i det gjeblik kontorchefen beslut-
tede at hans sag skulle afggres pa en bestemt made. Men en séddan »indre«
beslutning er selvsagt ikke tilstrakkeligt grundlag for, at retsvirkningerne
indtreder; beslutningen skal omsattes i en afggrelse, som skal bekendt-
gores for B for at blive bindende.

Men de krav, man stiller til bekendtggrelsen for at den skal vare fyl-
destggrende, er forskellige for de forskellige typer af afggrelser.

Hvis det ikke er sarligt foreskrevet i loven, at forvaltningens afggrelse
skal vere skriftlig, er en mundtlig meddelelse tilstrekkelig. Lovlig be-
kendtggrelse forudsaetter da, at den implicerede underrettes. Men selv i
tilfelde, hvor mundtlig meddelelse ville vere tilstrazkkelig, er det dog det
almindeligste, at der gives skriftlig meddelelse. I s& fald anses lovlig be-
kendtggrelse for at vare sket, nar forvaltningen har foretaget de skridt
som szdvanligvis bevirker, at parterne fir kendskab til afggrelsen: Den
kompetente myndighed skal have afsendt skriftlig meddelelse om afggrel-
sen, og denne meddelelse skal vaere kommet frem til adressaten.

Jfr. nermere herom Poul Andersen, Forvaltningsret 322 ff.

Generelle afggrelser, der jo har mange adressater, bekendtggres derimod
normalt ikke ved individuel meddelelse. Kongelige anordninger skal ifglge
§ 3 i lov om udgivelse af en Lovtidende og en Ministerialtidende bekendt-
geres i Lovtidende, ligesom love. Som hovedregel skal ministerielle bekendt-
gorelser kundggres pd samme méde. Regler, der kun har gyldighed inden
for et lokalt omrdde — de kaldes hyppigst for vedtegter og udstedes som
oftest af kommunalbestyrelsernc (styrelsesvedtegter, politi-, brand-, sund-
heds-, vejvedtagter 0.s.v.) — skal derimod ikke i Lovtidende eller Ministe-
rialtidende, men bekendtggres pa lokal (kommunal) foranstaltning.

I Ministerialtidende trykkes dels generelle tjenestebefalinger, dels en
rekke enkeltafggrelser, der er af stgrre principiel betydning, jfr. ovf. § 13.
Der er imidlertid en vasentlig forskel pd Lov- og Ministerialtidende med
hensyn til bekendtggrelsens betydning: For anordningers, bekendtggrelsers
(og loves) vedkommende glder, at det er en betingelse for at afggrelserne

92



kan f4 retsvirkninger efter deres indhold, at de er bekendtgjort i Lovtidende.
Tjenestebefalinger kan derimod bekendtggres pa en hvilken som helst
made (ved individuel meddelelse, duplikeret rundskrivelse, o.s.v.). Indryk-
kelse i Ministerialtidende har udelukkende informativ betydning.

§ 36
At en afggrelse er ugyldig, vil sige, at dens retsvirkninger ikke gelder,
fordi den er ulovlig. Dette spgrgsmal afggres normalt af domstolene.

At en afggrelse er ugyldig, betyder, at de retsvirkninger — pligter, krav
og friheder — som afggrelsen gar ud pia at etablere eller fastsla, ikke ind-
treder, fordi der er forskellige mangler ved afggrelsen. Hvis f. eks. af-
gorelsen er et forbud mod, at A foretager bestemte handlinger, kan rets-
virkningen omskrives til en pligt for A til ikke at foretage de pageldende
handlinger, hvilket igen vil sige, at der kan rettes sanktioner, f. eks. straf,
mod A, dersom han alligevel foretager de pagzldende handlinger. Hvis
derimod afggrelsen er ugyldig, indtreder denne retsvirkning, altsa pligten,
ikke, hvilket vil sige, at A ikke vil kunne straffes for overtrzdelse.

En afggrelse kan vere ugyldig af flere forskellige grunde: fordi den ikke
opfylder lovens saglige krav (kap. IX); fordi den ikke overholder lovens
krav til sagsbehandlingen (kap. VII) eller formkrav (kap. VIII); fordi
den er truffet af myndighed A, mens myndighed B var kompetent efter
loven; fordi den handlende myndighed var inhabil (jfr. kapitel V).

Om en mangel ved en forvaltningsafggrelse er af en s& alvorlig karak-
ter, at afggrelsen ma anses for ugyldig, er et spgrgsmal, som domstolene
1 sidste instans ma tage stilling til; der vil i de fglgende kapitler blive gjort
rede for domstolenes stilling over for de forskellige slags mangler, Men
selvom den endelige afggrelse séledes tilkommer domstolene, bliver for-
valtningen ofte selv stillet over for problemet; og hvis f. eks. en over-
ordnet myndighed er af den opfattelse, at en underordnets afggrelse er
mangelfuld, er der intet i vejen for, at den overordnede kan erklzre
afggrelsen ugyldig, d. v.s. annullere den.

Udtrykket ugyldighed indeholder intet andet end et juridisk-fagligt
udtryk for, at den trufne afggrelse ikke gelder. Om dette er tilfzldet,
d. v.s. om de retsvirkninger, som afggrelsen giver udtryk for, hvad enten
der er tale om pligter, friheder eller krav, virkelig indtreder er et spgrgs-
mal, der i al almindelighed ikke giver anledning til nogen tvivl: Langt de
fleste afpgrelser er naturligvis bindende. At en afggrelse ikke er bindende,
selvom den giver udtryk for det, hgrer til undtagelsen.

Men nar der undtagelsesvis rejses spgrgsmal om en afggrelses ugyldig-
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hed, vil det hyppigt vere vanskeligt at besvare, fordi det kan vare tvivl-
somt, om afggrelsen er i strid med loven eller ej, jfr. om fortolknings-
problemerne ovf. § 14. I den forvaltningsretslige teori drgftes det med
udgangspunkt heri, om den implicerede borger kan eller skal afvente
myndighedernes (domstolenes) stillingtagen til spgrgsmalet, eller om han
omvendt er berettiget eller forpligtet til at se bort fra afggrelsen, selvom
der ikke foreligger nogen sidan stillingtagen. Normalt gzlder det fgrste,
sdledes at udtrykket ugyldighed kommer til at fungere som beskrivelse
af den situation, hvori domstolene forventes at ville tilsidesette afggrelsen.

Det navnte spgrgsmil behandles pa grundlag af begreberne nullitet og
anfagtelighed, idet nullitet betegner ugyldighed, der ikke er afhzngig af, at
forvaltningen eller domstolene finder afggrelsen ugyldig, mens omvendt den
anfegtelige afggrelse indtil videre m& efterleves, jfr. Dansk Forvaltnings-
ret 272.

Spgrgsmalet kan imidlertid ikke besvares inden for disse abstrakte begrebers
rammer: I al almindelighed er spgrgsmalet si tvivlsomt, at man ma afvente
en dom om spgrgsmalet; men dette udelukker ikke, at adressaten pa visse
punkter behandles, som om afggrelsen ikke eksisterede; f. eks. kan en adressat
ikke straffes for at have set bort fra en bebyrdende afggrelse, nir det ved
senere dom viser sig, at afggrelsen er ulovlig. Dansk Forvaltningsret 272 og
f.eks. U.f. R. 1961.369 H. Men i andre henseender kan det forekomme, at
han er stillet, som om afggrelsen var geldende. Er en til'adelse f. eks. ulovlig,
kan adressaten ikke des mindre ansvarsfrit udnytte tilladelsen, selvom det
senere viser sig, at den er ulovlig. Sideordnede og underordnede forvaltnings-
organer ma som hovedregel respektere afggrelsen, indtil den er erkleret
ugyldig.

M. h. t. anfegtelige afggrelser drgftes det, om en senere annullation, hvad
enten denne foretages af forvaltningen selv eller ved dom, har virkning ex tunc
(tilbagevirkende kraft), eller om den virker ex nunc (for fremtiden), Dansk For-
valtningsret 282. Ogs& denne problemstilling er for abstrakt til at give noget
rammende billede af forholdene: Spgrgsmalet her er navnlig, om afggrelsen i
tiden mellem udstedelsen og annullationen skal legges til grund ved bedgm-
melsen af andre forhold end adressatens berettigelse og forpligtelse til at se
bort fra den (spgrgsmal, der som navnt omfattes af nullitets-anfagteligheds-
problemet), f. eks. en person, til fordel for hvem der er disponeret pa grundlag
af en ulovlig tjenestemandsudnavnelse. Ligesom det kan forekomme, at en
afggrelse i én retning anses for nullitet, i andre for anfegtelig, kan det tenkes,
at spgrgsmalet om tilbagevirkende kraft stiller sig forskelligt over for forskel-
lige personer.



Kapitel VII
FORVALTNINGENS SAGSBEHANDLING

§ 37
Mens domstolenes sagsbehandling er udfgrligt lovreguleret, findes der
ingen almindelig lovgivning om forvaltningens (forvaltningsprocessen).

Forud for enhver dom, der afsiges, gir en forberedelse af sagen, der i
alle detailler er reguleret i lovgivningen, navnlig i retsplejeloven. Fra
enhver retssags start til dens afslutning er der regler, der ngje dikterer
sagsbehandlingens ydre form. Man udtrykker gerne denne detaillerede
regelbundethed med henvisning til, at retsplejen er formbundet.

Hermed har man et begreb, som frembyder en igjnefaldende mod-
setning til forvaltningen, hvis sagsbehandling i almindelighed opfattes
som formlgs. 1 den statsretlige og forvaltningsretlige teori kan man finde
udtalelser i retning af, at den danske forvaltning udviser en »chokerende
formlgshed<«, og forholdet er ofte blevet fremdraget i de senere ars poli-
tiske debat, og udggr en vigtig forudsztning for den mest betydningsfulde
nydannelse, vi har faet i nyere tid, nemlig lov om partsoffentlighed i for-
valtningen, som omtales i § 40.

Formlgsheden i dansk forvaltning papeges i Dansk Forvaltningsret 328 med
udgangspunkt i U. f. R. 1953.614, der omtales i noten til § 39, jfr. Ross, Stats-
forfatningsret § 129.

Mods=ztningen mellem forvaltning og domstole pa dette felt er unazgte-
lig ogsa voldsom: PA den ene side er domstolenes virksomhed reguleret i
en uhyre detailleret lov, retsplejeloven, som med sine over 1000 para-
graffer er den mest omfattende lov, vi har herhjemme. P4 den anden
side kunne man vente at finde i det mindste en lille, beskeden lov om
forvaltningsprocessen, d. v.s. en lov der indeholdt regler om, hvorledes
forvaltningsorganer skal gi frem, nér der rejses sag, siledes at der ihvert-
fald var fastsldet visse minimumskrav til sagsbehandlingen.

Men en sadan forvaltningslov kendes ikke herhjemme. Hvad der fin-
des af lovbestemmelser om sagsbehandlingen har karakteren af spredte
regler, der kun regulerer behandlingen af bestemte typer af sager, f. eks.
tienestemandslovens § 8 om afskedigelse af tjenestemand, szrlig stk. 5.
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Det er ganske tilfeeldigt, hvilke omrider der herigennem er lovreguleret;
ihvertfald er det ikke sagens vigtighed, der er afggrende for, om sags-
behandlingen pd et bestemt omréde er lovbundet. Tilfzldigheden akcen-
tueres i gvrigt derved, at mange af de lovregler, der findes om sagsbehand-
lingen, er helt overflgdige, fordi de indskraenker sig til at foreskrive en
ordning, som ville gzlde, selvom der ingen lovregler var. Dette gelder
saledes bestemmelser om, at en forvaltningsmyndighed inden en afggrelse
treeffes skal forelegge sagen for en anden myndighed, f. eks. et ministe-
rium.

1 et sidant tilfelde vil lovens regel vare overflgdig, fordi der i dansk
forvaltningspraksis har udviklet sig en temmelig fast praksis, hvorefter
afggrelser (ihvertfald inden for ministerierne) ikke treffes, uden at sagen
forinden har varet forelagt de andre ministerier eller styrelser, hvis sags-
omrader afggrelsen bergrer eller vil kunne komme til at bergre. Dette
viser i gvrigt, at den, der efterforsker grundlaget for de sagsbehandlings-
regler, der gelder for administrationen, ikke kan standse op ved de regler,
der er givet i lovsform; yderligere mé forvalmingens egen praksis blive
af betydning; og endelig forekommer det hyppigt, at sagsbehandlings-
regler er at finde i tjenestebefalinger til underordnede instanser.

Den tilfeldighed, der prager den retlige regulering af forvaltningsprocessen,
er nzppe lengere si udtalt. Problemet har tildraget sig stigende opmarksom-
hed i de senere dr, og med hensyn til flere vigtige afggrelsestyper er sags-
behandlingsproblemerne taget op i betenkningsform, jfr. ekspropriationskom-
missionens 1. betenkning (330.1963), der resulterede i lov nr. 186 af 4. juni
1964, og landsskatteretsudvalgets betenkning (339.1963). Samme baggrund har
offentlighedskommissionens betenkning (325.1963), der resulterede i gennem-
fgrelsen af partsoffentlighedsloven, jfr. ndf. § 41.

Tilsvarende overvejelser er ofte leengere fremme i udlandet. I Norge er der
i 1967 gennemfgrt en lov om behandlingsmaden i forvaltningssager pa grund-
lag af et omfattende udvalgsarbejde, jfr. Innstilling fra forvaltningskomitéen
(1958). Loven gennemgis og kommenteres i Arvid Frihagen, Forvaltnings-
loven (1967). I Sverige er der afgivet flere beteznkninger om forvaltningsfor-
farandet, jfr. senest Statens offentliga utredningar 1964:27.

§ 38
Begrebet sagsbehandling omfatter myndighedernes adferd i forbindelse
med forberedelsen af en afggrelse, serlig den adferd, der tjener til oplys-
ning af sagens sammenheng.

Der findes ikke i dansk forvaltningsret nogen almindelig definition af
begrebet sagsbehandling. For at skaffe sig klarhed over problemstillin-
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gerne kan det lgnne sig at gd kronologisk frem og ngjere sgge at betragte
en sags forskellige faser. Herved ndr man til fglgende grupper af regler:

1) Om sagens start. Herom kan der ikke siges at gzlde almindelige
regler, hverken péd grundlag af lovgivning eller praksis. I mange tilfzlde
er det foreskrevet, at der skal foreligge en ansggning fra en privatperson
for at administrationen kan (eller skal) trede til; undertiden kraves det,
at en sidan ansggning skal foreligge i en bestemt form, f. eks. skriftlig,
eventuelt siledes at oplysninger skal meddeles pa et serligt skema. Men
i mangfoldige andre tilfzlde er det ikke nogen betingelse for administra-
tionens handledygtighed, at der foreligger nogen ansggning (eller anden
tilkendegivelse); dette gelder navnlig forvaltningens afggrelser af generel
karakter, anordninger, bekendtggrelser osv., men ogsd mange andre ad-
ministrative foranstaltninger.

2) Om sagens oplysning. Dette er den naturlige anden fase, som under-
tiden ikke kan adskilles fra den fgrste, nemlig i alle tilfelde, hvor en
indgivet ansggning indeholder fuldt tilstrzzkkelige oplysninger til at sagen
uden videre kan afggres. Men i de fleste tilfzlde er der grund til at
adskille 1. og 2. fase, fordi de fleste sager kra&ver en aktivitet fra ved-
kommende forvaltningsorgans side, med henblik pa at skaffe oplysninger
frem. Det er pa dette stadium af en forvaltningssag, vi fir brug for en
af de vigtigste grupper af sagsbehandlingsregler man kender, nemlig
hgringsreglerne.

Jfr. om hgring nermere § 39. Som et relevant punkt, der markerer en cen-
tral forskel mellem forvaltningens og domstolenes sagsbehandlingsbegreb, er
der grund til at fremhzve, at det altid pahviler en domssags (retssags) parter
bide at starte og oplyse sagen. Dommeren giver sig normalt ikke af med
officialvirksomhed, d. v.s. af egen drift (ex officio) at foranledige en sag star-
tet eller oplyst. I forvaltningspraksis gelder undertiden noget tilsvarende, f. eks.
m. h. t. visse begunstigelser, som kun gives efter ansggning og udelukkende
pa grundlag af de oplysninger, ansggeren fremkommer med. Men som hoved-
regel pahviler sagens oplysning vedkommende forvaltningsorgan.

3) Om sagens overvejelse hos forvaltningsorganet. Heller ikke 2. og
3. fase lader sig altid skille ad; men hvis sagen er sa kompliceret, at det
ikke er klart pd grundlag af de fremkomne oplysninger, hvilket udfald
den efter sedvanlig praksis vil fa, bliver der plads for denne selvstezndige
fase. Herunder kan en anden vigtig sagsbehandlingsregel komme ind i
billedet, nemlig retten til sakaldt partsoffentlighed, d.v.s. en parts adgang
til at ggre sig bekendt med indholdet af sagens dokumenter. — Pa dette
stadium md vi forbigd en rakke vigtige regler, nemlig de regler, der gel-
der internt om overvejelsernes form overalt, hvor flere forskellige per-
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soner inden for det pdgzldende organ har med sagen at ggre; dette er
jo det almindeligste; men disse regler (der ofte er meget forskelligartede
fra institution til institution) viser sig ikke udadtil. Vi behandler med andre
ord her den besluttende myndighed (organet) som en enhed og ser bort
fra den interne kompetencefordeling og opgavefordeling.

4) Om sagens afggrelse. Her kan der rejse sig sa@rlige spgrgsmal, hvis
afggrelsen treffes af et kollegialt sammensat organ; i sd fald ma der vare
regler om forhandling og afstemning; sddanne regler er for disse organer
oftest fastsat i en »forretningsorden« for vedkommende kollegium. — Der-
nast rejser der sig i forbindelse med sagens afggrelse spgrgsmalet, om den
handlende myndighed samtidig med at der gives de(n) implicerede med-
delelse om afggrelsens udfald, skal give en begrundelse for afggrelsen,
eller en sidan begrundelse fgrst efterfglgende kan kreves af borgeren,
(sdledes som f. eks. i medfgr af L. P. L. § 8, stk. 5); og endelig er det
et spgrgsmal, om forvaltningen er forpligtet til at give parterne meddelelse
om, at der er adgang til at klage over den trufne afggrelse.

De regler, der gazlder om faserne 2-4 vil blive nermere omtalt i dette
kapitel; spgrgsmélene i forbindelse med begrundelse m. v. i kapitel VIIL

Om nazvnsprocessen henvises til Bent Christensen, Nzvn og Rid, kapitel
IX-XVI

§ 39
sHoring« betegner de skridt til sagens oplysning, der bestdr i, at sagen
forelegges for andre — private eller offentlige myndigheder. Spgrgsmalet
om pligt til at iverkscette hgring.

Der findes i praksis to hovedformer for hgring, den skriftlige og den
mundtlige.

Er der tale om at forelegge sagen for andre offentlige myndigheder,
er hgringen praktisk talt altid skriftlig, d.v..s. sagens akter sendes til den
myndighed, der hgres, med en (som oftest ganske kortfattet) anmodning
om en udtalelse,

Er der tale om hgring af sagens parter, findes der ingen almindelig
regel. Alt efter hvorvidt der er flere eller kun en enkelt part i sagen,
kan man teznke sig 4 mulige former for hgring:

1° En part — skriftlig foreleggelse.

2° En part — mundtlig foreleggelse.

3° Flere parter ~ skriftlig forelzggelse.
4° Flere parter — mundtlig foreleggelse.

98



Som nzvnt har vi ikke nogen almindelig lov, der bestemmer, hvornir
forvaltningen skal iverksztte hgring; og fglgelig heller ingen almindelige
regler om hgringens form; i praksis forekommer alle fire typer. Mundtlig
foreleggelse sker i praksis hyppigst ved at der optages politirapport; i
4°-gruppen kan det samme tenkes; parterne afhgres da hver for sig.
Men det forekommer ogsd, at den mundtlige foreleggelse sker pi den
made, at parterne fir lejlighed til at hgre hinandens indleg; der finder
da ofte en forhandling sted, der er beslegtet med egentlig domsforhand-
ling, og hvorunder hver part fremfgrer sit syn pa sagen og sine argumen-
ter. Dette gzlder navnlig, hvor afggrelse i sagen treffes af et nzvn,
f. eks. monopolmyndighederne, der da fungerer p& grundlag af et mgn-
ster, vi kender fra domstolenes sagsbehandling: indledningsvis formulerer
parterne deres standpunkter skriftligt, og synspunkterne sammenholdes
da under en afsluttende mundtlig foreleggelse, hvorefter den kompetente
myndighed treffer afggrelsen.

Krav om at en myndighed skal iverksztte hgring kan som nzvnt bide
fremgi af en lovbestemmelse, af andre (af administrationen selv fastsatte)
regler og af administrativ praksis. I samtlige disse tilfzlde beror det pa
en narmere fortolkning, om hgringen skal have den ene eller den anden
form. Som oftest er administrationen frit stillet pa grundlag af loven. Men
som en fzlles betingelse for at hgringen kan anses for fyldestggrende,
md det under alle omstendigheder gzlde, at foreleggelsen mé ske pa en
sddan made, at den hdrte pa dette grundlag far mulighed for at danne sig
et rigtigt og fyldestggrende billede af sagen. Drejer sagen sig f. eks. om
afskedigelse af en tjenestemand, som efter L. P. L. § 8, stk. 4 skal have
»adgang til at udtale sig i sagen«, inden der traffes beslutning om af-
skedigelse, gelder det, at den hgrende myndighed ma forelegge tjeneste-
manden samtlige anklager imod ham, sdledes at han i alle detaljer far
mulighed for at imgdegd dem.

Det er et fzllestrak ved de fleste hgringer (sdvel af andre forvaltnings-
organer som af private), at den hgrende ikke er forpligtet til at rette sig
efter den fremkomne udtalelse; hvis f. eks. et andet ministerium, der er
blevet hgrt i en sag, frardder en bestemt ordning, kan den hgrende som
regel godt alligevel beslutte at gennemfgre den pigzldende ordning. Kun
hvis det er helt klart, at den regel, der kraver hgringen foretaget, ma
forstds derhen, at hgringen er bindende, gzlder der indskrankning i den
hgrendes frihed. Hovedeksemplet er, at en bestemt ordning kun kan tref-
fes med samtykke fra en anden myndighed, eller eventuelt blot efter ind-
stilling.



Jfr. Dansk Forvaltningsret 343, hvor der gennemgéds en rekke eksempler
fra praksis, jfr. hertil U. f. R. 1937.3 H, der angik den dagzldende ejendoms-
skattelov, hvorefter vurderingsformanden udnavnes af finansministeren »pé
grundlag af forud indhentet indstilling« fra de kommunale myndigheder. Hgje-
steret antog, at finansministeren havde varet berettiget til at udnzvne en
person, der ikke var indstillet (af amtsridets flertal), idet man lagde vagt pa,
at det efter loven kun var ngdvendigt at indstille én person. Antog man her,
at indstillingen var bindende, havde finansministeren i realiteten ingen kom-
petence. P4 den anden side galder det utvivisomt, at indstillinger, der efter
lovgivningen skal fremkomme fra organisationer, i vidt omfang mi binde den
udnazvnende myndighed. Ifglge § 6 i lov nr. 225 af 3. juni 1967 beskikker inden-
rigsministeren 6 medlemmer af kommunalreformkommissionen »efter indstil-
ling« fra de kommunale organisationer. Skgnt disse indstillinger ikke behgver
at omfatte flere personer end dct antal, der skal beskikkes, mé indstillingerne
formentlig som hovedregel vere bindende.

Felles for alle hgringsregler (indeholdt i lov, anordning eller tjeneste-
befaling) er endvidere, at den trufne afggrelse kan forlanges annulleret
af den implicerede, dersom der har veret vasentlige mangler ved hgrin-
gen, eller hvis forvaltningen helt har undladt at iverksette hgring i strid
med de tilgrundliggende regler. Hvis der er udstedt en tilladelse eller
truffet en begunstigende afggrelse af anden art, kan den dog som regel
ikke annulleres.

Dersom der ingen skrevne regler findes om hgring m. h. t. en bestemt
afggrelsestype, er forvaltningen som regel frit stillet med hensyn til, om
man overhovedet vil iverksette hgring; men reglen har undtagelser: for
det fgrste er det klart, at nir en sag kun kan oplyses forsvarligt, hvis
man indhenter en udtalelse fra en bestemt person, ma denne person
hgres; i modsat fald risikerer den, der har besluttet at afggre sagen
uden hgring, at ifalde straf for tjenesteforseelse (disciplin®rt ansvar).

Dersom sagen er uforsvarligt oplyst, vil den trufne afggrelse kunne blive
annulleret p. g. a. vildfarelse, jfr. ndf. § 50. Se hertil U.f.R. 1956.157 og
1960.1101.

Men derudover gelder visse smdvanebestemte grundsetninger, der
navnlig kraever, at et forvaltningsorgan, der afggr tvistigheder mellem
flere privatpersoner, ma hgre begge parter, og ihvertfald forelegge den
enes synspunkter for den anden; i et sddant tilfelde minder forvaltnin-
gens afggrelse om en dom eller en voldgiftsafggrelse, og det er da rime-
ligt, at grundreglerne fra retsplejen anvendes.

Denne grunds®tning er anvendt i U.f.R. 1945.339, der iilsidesetter en af-
gorelse netop med den motivering, at den ene af de implicerede parter ikke
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havde haft adgang til at fremfgre sine synspunkter. Hgjesteretsdommen i
U.f.R. 1955.246; er udtryk for samme princip. P& den anden side opretholdes
den trufne forvaltningsafggrelse i U.f.R. 1953.614; sagen drejede sig om en
separationsbevilling, ved hvilken amtet havde tillagt manden den hidtidige
felles lejlighed. Hustruen péklagede afggrelsen til justitsministeriet, som til-
lagde hende lejligheden uden at forelegge klagesagen for manden. At afggrel-
sen séledes var truffet, uden at han var blevet hgrt, var under retssagen hans
hovedargument for at pasti afggrelsen kendt ugyldig. Antagelig kan den til-
syneladende uoverensstemmelse mellem denne og de tidligere nevnte domme
forklares med, at hgringen i den sidste sag var uden vasentlig betydning, fordi
hustruen ikke havde fremfgrt nye momenter i sagen. Ministeriets afggrelse var
tvertimod i god overensstemmelse med domspraksis i lignende sager. I mod-
setning hertil foreld der i 1955.246 gode grunde for at antage, at netop den
manglende hgring havde bevirket, at afggrelsen (udmaling af ekspropriations-
lignende erstatning) var forkert. En sddan vasentlighedsbedgmmelse kommer
domstolene igvrigt ogsd ud for, nir der er spgrgsmil om hindhavelse af lov-
bestemte hgringsregler, jfr ndf.

P4 tilsvarende méade kunne det vare rimeligt, om forvaltningen ansds
forpligtet til at give den private, i hvis interesser der patenkes gjort ind-
greb, lejlighed til at udtale sig, selvom der ikke er tale om et partsforhold.
Men dersom der ikke findes serlige lovbestemmelser, der pélegger for-
valtningen en sddan pligt, antager man, at forvaltningen ikke er forplig-
tet til at underrette den private pa forhdnd.

Jfr. Dansk Torvaltningsret 339. T U.f.R. 1962.641 udtaler Hgjesterets fler-
tal, at »det havde veret rimeligt«, om den implicerede havde modtaget under-
retning om de patenkte foranstaltninger; men det forhold, at man havde
undladt at give meddelelse, kunne ikke ggre de trufne beslutninger ugyldige. —
En rekke af de afggrelser, der efter arbejdslgshedsforsikringsloven og i hen-
hold til arbejdsigshedskassernes vedtegter skal treffes af arbejdsdirektoratet,
herunder beslutning om, at et medlem skal ekskluderes eller tilbagebetale oppe-
baret understgttelse, bliver i realiteten til uden nogen rimelig sikkerhed for,
at parten far lejlighed til at ytre sig, jfr. U.f.R. 1961.1070 og 1962.531, der
begge opretholder den trufne afggrelse, anderledes V.L.T. 1950.305.

Hvis en afggrelse treffes i strid med en udtrykkelig hgringsregel, vil
den blive annulleret som ugyldig, hvis den er bebyrdende, d.v.s. efter
adressatens pastand. Det ma dog kraves, at hgringsmangelen ikke kan
betragtes som ganske uvasentlig. Hvis hgring er en ren formalitet uden
nogen praktisk betydning, vil afggrelsen blive opretholdt. Efter praksis
er det ikke helt klart, om en afggrelse, der er truffet i strid med en saed-
vanligvis vasentlig hgringsforskrift, bliver ugyldig, nir det i det enkelte
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tilfelde er klart, at den foreliggende mangel har varet uden betydning,
f. eks. fordi forvaltningen ad anden vej har fiet de gnskede oplysninger.

Jfr. hertil Dansk Forvaltningsret 341 og Krarup, U.f.R. 1963.70 ff., og
Mathiassen, N.a.T. 1963.234, Domstolene fortolker undertiden hgringsregler
temmelig frit, jfr. U.f.R. 1960.915 H og Poul Andersens kritiske bemerknin-
ger i N.a.T. 1960.252.

§ 40
Mens vi har partsoffentlighed i forvaltningen (jfr. § 41) kendes
offentlighed kun i snevert omfang.

Det fremmedklingende udtryk partsoffentlighed betegner som tidligere
navnt en adgang til, for den eller dem, der er impliceret i en forvaltnings-
sag, at ggre sig bekendt med sagens dokumenter; undertiden stgder man
pa et andet fremmedartet udtryk for det samme, nemlig aktindsigt; det
sidste udtryk er bedre end det fgrste, fordi det giver et vist indtryk af,
hvad sagen drejer sig om, nemlig indsigt i sagens akter, men partsoffent-
lighed vil blive brugt her, fordi det anvendes i lovgivningen, nemlig i lov
om partsoffentlighed i forvaltningen, som omtales i § 41.

Bade begrebet partsoffentlighed og loven herom forstds bedst pad bag-
grund af begrebet offentlighed (i forvaltningen). Hvad offentlighed be-
tyder, ser man bedst p& domstolenes virksomhed: at der er »offentlighed«
i retsplejen (grl. § 65) vil sige, at der er adgang for offentligheden, d.v.s.
alle og enhver til — med visse undtagelser — at overvaere de mundtlige
forhandlinger, der gar forud for domstolenes afggrelse af de sager, der
forelzegges, savel borgerlige sager som straffesager.

Jfr. n@rmere Tvistemal § 20 med henvisninger.

Noget tilsvarende kan ikke praktiseres for forvaltningens vedkommende
af den gode grund, at forberedelsen af de fleste forvaltningsafggrelser ikke
finder sted pad grundlag af mundtlige forhandlinger; en skriftlig forbere-
delse kan ikke »overvares« med noget rimeligt udbytte p4 den made, at
man ved sin tilstedeverelse betragter hvad der foregdr. Der er dog visse
behandlingsmader, der godt kunne forenes med offentlighed i retsplejens
forstand (jfr. f. eks. 4° i § 39); og i visse andre situationer har lovgivnin-
gen undertiden bestemt, at der gennemfgres offentlighed pd samme mide
som inden for retsplejen. Det vigtigste eksempel pad sddan mgdeoffent-
lighed findes i kommunallovene, der foreskriver, at kommunalbestyrelses-
mgder som hovedregel er dbne for alle og enhver.

Jfr. Landkommunallovens §§ 8 og 23 og Kgbstadkommunallovens § 13.
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Begrundelsen for disse regler er den selviglgelige, at kendskab til for-
handlingerne i de kommunale rdd er en forudsztning for, at man pd
rimeligt grundlag kan afgive sin stemme pa valgdagen. Men reglen har
undtagelser: sager hvis beskaffenhed ggr det gnskeligt, at de ikke for-
handles for &bne dgre (hvortil i praksis bl. a. henregnes sager om kgb
og salg af fast ejendom) kan ved bestemmelse i styrelsesvedtzgten und-
tages fra offentlighedsreglen.

Hvis vi ser bort fra de undtagelsessituationer, hvor forvaltningssager
forberedes mundtligt, m& det som sagt erkendes, at der ikke er praktisk
grundlag for at gennemfgre mgdeoffentlighed. Derimod vil der ikke
vere praktiske hindringer for at gennemfgre en ordning, der tjener sam-
me praktiske formal som mgdeoffentlighed, nemlig at orientere offentlig-
heden om hvad der foregar, men som er tilpasset forvaltningens skriftlige
sagsbehandling,.

Noget sddant har i mange &r varet praktiseret i Sverige, under navn
af principet om alminna handlingars offentlighet. Den skriftlige sags-
behandlings modstykke til adgangen til at oververe mundtlige forhand-
linger, er ber en ret til for enhver at ggre sig bekendt med indholdet af
de dokumenter, der foreligger for offentlige myndigheder. Reglen har ret
rummelige undtagelser.

En sidan offentlighedsordning er i hovedsagen ukendt herhjemme;
men spgrgsmalet om at indfgre en tilsvarende ordning har varet over-
vejet flere gange i dette drhundrede, senest af offentlighedskommissionen,
der blev nedsat i 1956.

Et knebent flertal af kommissionsmedlemmerne havde imidlertid betznke-
ligheder ved at gé ind for den svenske (eller en beslzgtet) ordning, jfr. betznk-
ning 325.1963. Derimod var alle kommissionsmedlemmer enige om, at parter
i en forvaltningssag — i modsztning til andre — burde have adgang til at ggre
sig bekendt med sagens akter. — Heraf udtrykket partsoffentlighed, der altsa
intet har med offentlighed at ggre, eftersom det netop kun er parterne, modsat
alle og enhver (d.v.s. offentligheden), der har retten; i gvrigt er udtrykket
»part« heller ikke serlig rammende, jfr. § 41.

§ 41
Partsoffentlighedsloven sikrer en forvaltningssags part(er) adgang til at
gore sig bekendt med sagens dokumenter og ret til at fremsette en ud-
talelse inden sagens afgprelse.

Offentlighedskommissionens arbejde resulterede i lov om partsoffent-
lighed i forvaltningen nr. 141 af 13. maj 1964. I virkeligheden handler
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loven om andet og mere end partsoffentlighed; den indeholder to hoved-
regler, nemlig

1) en regel om, at »ans@gere, klagere og andre parter i en sag, der be-
handles i eller er afgjort af den offentlige forvaltning, kan forlange
at blive gjort bekendt med sagens dokumenter« (§ 1); det er hvad
man forstdr ved partsoffentlighed; men hertil kommer

2) en regel (§ 10, stk. 1), hvorefter »den, der er part i en sag, som er
til behandling i den offentlige forvaltning, pa ethvert tidspunkt af
behandlingen kan forlange, at sagens afggrelse udszttes, indtil han
har afgivet en udtalelse om sagenc.

Denne sidste regel er i virkeligheden den vigtigste. Den egentlige parts-
offentlighedsregel i § 1 og pa den anden side reglen i § 10 forholder sig
nermest til hinanden som middel til mil: dette at fi adgang til sagens
dokumenter har i hovedsagen kun betydning som grundlag for, at en
part kan ggre sine synspunkter geldende; for da at hindre at forvaltnin-
gen treffer afggrelse i sagen, inden parten nar at fremsatte indvendinger
mod de oplysninger eller betragtninger, der fremgar af sagens dokumen-
ter, er det sikret parten, at sagen kan kraves udsat.

I overensstemmelse med princippet i § 10 bestemmes det i § 8, stk. 1,
at frems=ttelse af en begering om adgang til sagens dokumenter bevir-
ker, at sagens afggrelse udszttes, indtil der er givet parten adgang til
dokumenterne. Fra savel § 8, stk. 1, som fra § 10, stk. 1, gelder den
undtagelse, at sagen ikke udsattes, hvis dette vil bevirke, at forvaltnin-
gens afggrelse ikke vil kunne foreligge inden et tidspunkt, der matte
vere fastsat i loven (hvilket er ret sjeldent), og endvidere »hvis partens
interesse i, at sagens afggrelse udsattes, i gvrigt findes at burde vige for
vasentlige hensyn til offentlige eller private interesser, der taler imod
en sidan udsazttelse«.

Denne meget vagt formulerede undtagelse fra reglerne om udsattelse
af sagens afggrelse, korresponderer med lovens § 2, stk. 1, hvorefter
bestemmelsen i § 1 om selve adgangen til at blive gjort bekendt med
sagens dokumenter ikke gzlder, hvis partens interesse i at kunne benytte
kendskab til sagens dokumenter til varetagelse af sit tarv findes at burde
vige for afggrende hensyn til offentlige eller private interesser.

Hvilke offentlige eller private interesser der kan bevirke, at parts-
offentlighed nagtes, siges der intet om; af private interesser kan eksem-
pelvis nevnes hensynet til privatlivets fred eller gnsket om f£. eks. i bgrne-
varnssager at undgd, at et barns foreldre bliver gjort bekendt med bgrne-
vernsudvalgets uforbeholdne bedgmmelse af deres evner som opdragere
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eller personlighed i gvrigt. Af offentlige interesser kan navnes gnsket omr
at sikre forbrydelsers opklaring eller hensynet til statens sikkerhed. Disse
her nzvnte hensyn genfindes i gvrigt alle i de tilsvarende undtagelses-
regler, der hjemler adgang til at lukke dgrene under en retssag.

I bemarkningerne til lovforslaget henvises til de nermere specificerede
hensyn, der nzvnes i offentlighedskommissionens betenkning s. 61.

En rekke sager og dokumenter er undtaget fra loven.

Efter § 11 gzlder loven ikke sager inden for strafferetsplejen (her gel-
der retsplejeloven), og heller ikke sager angiende anszttelse og forfrem-
melse 1 det offentliges tjeneste (her gzlder L. P.L., se sazrlig § 26).
§ 6 opregner endvidere en rezkke dokumenter, der er undtaget fra parts-
offentlighedskravet.

1) En myndigheds interne arbejdsmateriale sdsom referater, koncepter, ud-
kast, forslag og planer,

2) brevveksling inden for samme myndighed,

3) brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og dennes afdelinger, udvalg
eller andre administrative organer eller mellem disse organer indbyrdes,

4) myndigheders brevveksling med sagkyndige til brug i retssager eller ved
overvejelse af, om retssag bgr fgres.

Razkkevidden af disse undtagelser serlig 1) og 2) kan vere vanskelig at
bestemme; hvorndr et dokument er »internt« og hvorndr ikke, vil vel i mange
tilfelde vare klart, men ofte kan det vaere vanskeligt at afggre. Vanskeligheden
i gruppe 2) ligger navnlig i at afggre, hvilke organer der mé betragtes som »én
myndighed«; er f. eks. en dansk ambassade i udlandet et organ inden for sam-
me »myndighed« som udenrigsministeriet? Eller er et direktorat under et mini-
sterium en del af ministeriet? (Sml. ovf. kap. IIl). Disse og lignende tvivls-
spgrgsmal er ikke afgjort i praksis.

Hvad der skal forstds ved dokumenter i lovens § 1 er narmere omtalt
i §§ 4 0g 5. 1§ 4 siges det, at adgangen til at f& oplysninger (bortset fra
de ovennavnte undtagelser) omfatter

1) alle dokumenter, der vedrgrer den pagzldende sag, herunder gen-
parter af de fra myndigheden udgiede skrivelser, ndr disse ma an-
tages at vere kommet frem til adressaten,

2) indfgrelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrgrende den
pageldende sags dokumenter.

Den vigtigste del af de dokumenter, der »vedrgrer den pageldende
sag« er i praksis de erkleringer og andre skriftlige oplysninger, der kom-
mer til den pagzldende myndighed udefra; det kan derfor forekomme
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lidt bagvendt, at denne gruppe ikke nzvnes i loven, der derimod (under 1)
udtrykkelig fremh@zver de dokumenter, der udgéar fra forvaltningen. For-
klaringen p&, at man sarlig fremhaver denne gruppe ligger i partsoffent-
lighedslovens historiske foruds®tninger: forud for denne lov fandtes regler
om partsoffentlighed i lov af 2. februar 1866, hvis hovedregel gik ud pa,
at ansggere og klagere under visse betingelser havde adgang til at ggre
sig bekendt med de til sagen indhentede erkleringer — men altsd ikke
med andre dokumenter i sagen, specielt ikke forvaltningens skriftlige til-
kendegivelser til anden side.

Man kunne tenke sig, at forvaltningen (tilsigtet eller utilsigtet) unddrog
sig partsoffentlighedslovens regler ved i vidt omfang at oplyse sagerne
mundtligt (telefonisk) i stedet for at indhente skriftlige oplysninger; dette
er baggrunden for § 5, der bestemmer, at safremt der mundtligt meddeles
en myndighed faktiske oplysninger af vasentlig betydning for en sags
afggrelse, skal der ggres notat herom pa en sadan made, at oplysningerne
kan meddeles parten; disse oplysninger sidestilles alts@ med en sags doku-
menter og kan krazves meddelt efter samme regler.

Spgrgsmalet om, hvem der er part i en retssag (der afggres af dom-
stolene) volder som regel ikke tvivl: personerne — sagsggeren og sag-
sggte, eller i straffesager: tiltalte — er ngje identificeret i de skriftstykker,
der er grundlaget for processen. Spgrgsmalet er anderledes besvarligt i
forvaltningsretten.

Naturligvis er det hyppigt helt klart, at en person, der f.eks. som
ansgger selv har rejst sagen, er part; men ogsi andre kan vare det. Hvis
f. eks. A indsender en ansggning om byggetilladelse, kan det tznkes, at
naboen B protesterer. Er han da part i sagen?

Svaret er ja — efter omstendighederne; det afggrende for, om man kan
betragtes som part i en forvaltningssag er nemlig, om man har en vasent-
lig, personlig interesse i sagens udfald, og det kan B meget vel have i den
foreliggende sag. Hvis en person derimod blot i stgrre almindelighed
interesserer sig for en sags afggrelse — og eventuelt sender skriftlige ind-
l=g i sagen — er han ikke af den grund part: sagen skal angd ham person-
lig. Men det er efter sagens natur klart, at grensen mellem den person-
lige (individuelle) interesse og den ikke-personlige er ganske flydende.

Af selve partsbegrebet fglger en anden begransning i loven: den angar
kun konkrete afggrelser, ikke sager angdende gennemfgrelse af generelle
bestemmelser (anordninger, bekendtggrelser, vedtazgter osv.): her er ingen
parter i betydningen individuelt interesserede, og loven kommer ikke til
anvendelse. Man kan sige, at dette ikke har fundet serlig klart udtryk i
loven, men begrznsningen fremgéar af lovens motiver.
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Om fremgangsmaden i forbindelse med lovens anvendelse findes reg-
leri§ 7.

Spgrgsmal om, hvorvidt og hvordan oplysninger meddeles, afggres af den
myndighed, som i gvrigt har afggrelsen af den pageldende sag; dog kan ved-
kommende minister fasts®tte anden bestemmelse, f. eks. at afggrelsen treffes
af den myndighed, der har dokumentet ihznde.

Loven nzvner to mader at ggre sig bekendt med en sags dokumenter pa:
1) parten kan fa adgang til at gennemse dem pa stedet, 2) der kan gives afskrift,
§ 7, stk. 1, (uanset at loven siger »afskrift«, er det klart - og i praksis selv-
fglgelig akcepteret —, at der ogsd kan gives ham fotokopi).

Det er som hovedregel forvaltningen og ikke parten, der velger fremgangs-
maden; dog bestemmer § 7, stk. 2, at safremt det har betydning for partens
mulighed for at varetage sine interesser, at der gives ham afskrift af dokumen-
terne, skal hans begering herom imgdekommes. Dette kan vere af s®rlig prak-
tisk betydning, hvis dokumenterne indeholder vidtlgftige eller indviklede op-
lysninger, som man ikke vil forlange, at den pagzldende skal kunne huske i
hovedet. — T g@vrigt kan det meget vel tenkes, at man valger at lade parten
gennemse dokumenterne, selvom han bor langt fra den pégzldende myndighed,
nar f.eks. parten er bosat i Jylland og har et andragende i et ministerium.
I s3 fald kan dokumenterne sendes til den nermeste politimyndighed, og doku-
menterne kan da gennemses her.



Kapitel VIII

FORVALTNINGSAFGOQRELSENS FORM
OG FORMULERING

Forvaltningsafggrelsens rette form og formulering er et mere kompli-

ceret spgrgsmal end affattelse af domme. Selvom der naturligvis ggr sig

vasentlig forskel geldende indbyrdes imellem forskellige domstyper, kan

der ikke herske tvivl om, at forvaltningsafggrelserne i forhold til dom-
mene tegner et langt mere uensartet billede.

§ 42
Form.

Der kan end ikke, hvis man gar til yderligheder, opstilles en almindelig
regel om, at forvaltningsafggrelser skal vare skriftlige.

Jfr. Dansk Forvaltningsret 310.

Hvis man vil forsgge at give almindelige retningslinier for affattelsen
af forvaltningsafggrelser, er man ngdsaget til at tage vasentlige forbehold.
End ikke i et begreb som »den typiske forvaltningsafggrelse« kan der
sgges umiddelbar stgtte. Med hensyn til visse afggrelser ma kravene til
form og formulering lempes. Med hensyn til andre bliver der kun tale
om visse mindstekrav. Selv en udskillelse af forskellige grupper af forvalt-
ningsafggrelser efter gennemgiende og typiske trek lader et stort og uens-
artet omrade tilbage. I stgrre almindelighed kan man formentlig sige, at
kravene til affattelsen ma afstemmes efter savel afggrelsens almene som
dens praktiske formal. En serlig interesse knytter sig naturligt til for-
muleringen af principielle afggrelser.

Jfr. hertil Juridisk Grundbog s. 326.

Forvaltningsafggrelsen kan tenkes affattet inden for en ramme, der
i videste omfang er afstukket ved fglgende punkter:

Hoved omfattende: Angivelse af udstedende myndighed, dato og jour-

nalnummer (som bedes anfgrt ved eventuelle senere henvendelser sagen
vedrgrende).
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Gengivelse af sagens faktum indeholdende samtlige oplysninger, der
har foreligget for den pagzldende myndighed, samt angivelse af oplysnin-
gernes kilde, f. eks.: Andrageren har oplyst ... ... Efter stedfunden brev-
veksling med politimesteren i X-by er oplyst ... ...

Henvisning til det retlige grundlag, herunder synspunkter og retnings-
linier pd skgnsomradet, som har varet fremme under sagsbehandlingen,
uden at de ngdvendigvis er lagt til grund for afggrelsen.

Begrundelse for den trufne afggrelse indeholdende en frasortering af
regler og oplysninger, som har veret relevante for afggrelsen samt en
redeggrelse for det nrmere samspil mellem jus og faktum til karakteristik
af resultatet, som kan vere mere eller mindre nerliggende ud fra bestemte
synspunkter, visse sammenstillinger af faktiske omstzndigheder o.s.v.

Konklusion, som omhandler den trufne afggrelses indhold (resultatet)
herunder preaciserer dette i forhold til rzkkevidde, f. eks.: Opmarksom-
heden henledes p4, at tilladelsen alene omfatter forholdet til bestemt lov.
Fremhavelse af eventuelle vilkar, der ma opfyldes for at bevare aktens
retlige virksomhed.

Vejledning, der oplyser modtageren om forskellige forhold af betyd-
ning i forbindelse med den udstedte akt, navnlig oplysning om frister for
klage og klagemuligheder, evt. oplysning om andre retlige muligheder for
at opnd det gnskede resultat, men ogsi oplysninger af mere praktisk art,
f. eks. fremgangsmédden ved indbetaling af gebyrer, udbetaling af ydelser,
rettelse af offentlige registre o.1. i overensstemmelse med afggrelsen.

Underskrift og adressering. Angivelse af bilag, der returneres.

Denne ramme for affattelsen har imidlertid alene teoretisk vardi, idet
den samler en rzkke forhold, som kan teznkes at indgd i akten, men som
ingenlunde uden videre ggr det. Med henblik pad visse grupper af akter
bliver rammen stort set verdilgs. F.eks. vil der ved kollegialt sammen-
satte organer — men ogsd kun ved sidanne — kunne blive tale om for-
mulering af dissenser.

Normalt falder hovedindholdet af forvaltningsafggrelserne i tre dele:
indledning, recit og konklusion. Indledningen bestir typisk i en gengivelse
af andragerens eller klagerens gnske eller pastand. Recitet begynder typisk
med: »Af sagen fremgir« og indeholder foruden fakta ofte privates »an-
fgrsler«. Konklusionen vil efter omstendighederne indeholde en vis moti-
vering, som imidlertid ogs& kan véere at finde i recit, eller som naturligvis
kan vare udskilt i en egentlig selvstendig begrundelse.

For pa den givne baggrund at illustrere de store forskelle, der ggr sig
geldende de forskellige forvaltningsafggrelser imellem, skal blot frem-
drages to — tilfzldigt valgte — eksempler fra praksis: Kgbenhavns kom-
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munes boligudvalgs standardformular til skrivelser om, at foreslaede lejere
til ledige lejligheder ikke kan godkendes (den individuelle tekst er anfgrt
i parentes) (A) og en afggrelse fra socialministeriet i en klagesag (B):

A. I anledning af den her, den ...... (5. august 1961) modtagne anmeldelse
af ...... (3. august 1961) vedrgrende lejligheden ...... (Vesterbrogade nr.
127, 4. tv.,), skal man meddele, at udvalget pa det foreliggende grundlag ikke
ser sig i stand til at godkende det af Dem for ...... (N.N....... ) fore-
slaede lejemél vedrgrende navnte lejlighed.

Boligudvalget anser efter det vedrgrende lejligheden oplyste denne egnet
som bolig for ...... (et ®gtepar med et barn under 18 &r), der det sidste ar
har haft fast bopal i det i Lejelovens § 131, stk. 2, omhandlede byomrade.
Man forbeholder sig at foretage anvisning i overensstemmelse hermed. Under
henvisning til reglerne i lov om leje tillader man sig at forespgrge, om anvis-
ning gnskes foretaget, eller om De maétte gnske at fremsette nyt forslag til
udlejning.

B. I skrivelse af 27. november 1939 har udvalget for Socialministeriet ind-
anket en af amtmanden over Maribo amt den 2. november 1939 truffen af-
gorelse, hvorefter det under glarmestersvend N.N.s indkaldelse til ekstraordinar
militertjeneste pahviler Maglebrznde kommune at yde den til hans hustru ngd-
vendige hjzlp, medens det pahviler Nakskov kommune at yde pigz.dende selv
den hjzlp, som han personligt méitte blive trengende til, herunder eventuelt
hj=lp til betaling af afdrag pa et indkgbt mgblement.

Det fremgar af sagen, at pigeldende, der siden den 5. december 1938 havde
haft fast bopal i Nakskov kommune, blev gift den 27. august 1939, samt at
han den 2. september 1939 blev indkaldt til ekstraordiner militertjeneste.
Under hensyn til den stedfundne indkaldelse blev et af pageldende i Nakskov
indgaet lejemal af lejlighed ophavet, og pag=zldendes hustru, der endnu ikke
var flyttet til Nakskov, hvor hun heller ikke tidligere har haft ophold, tog
ophold hos sine forzldre i Maglebrende kommune.

Det er endvidere oplyst, at hverken pagzldende eller hans hustru tidligere
har oppebéret offentlig hj&lp i de nzvnte kommuner, og at pige!dende i midten
af oktober maned 1939 forespurgte Maribo amt, hvor han skulle henvende sig
for at opna hjelp i henhold til forsorgslovens § 281 dels til betaling af et den
1. oktober 1939 forfaldent afdrag pé et pa afbetaling indkgbt mgblement, dels
til hustruens underhold i Maglebr&nde kommune.

Ved sagens foreleggelse for Socialministeriet har udvalget gjort gezldende,
at det ma anses for uheldigt, at der bliver to opholdskommuner til afhjelpning
af samme trangstilfelde, og i en heraf indhentet erklering af 9. december 1939
har amtmanden over Maribo amt udtalt, at der efter amtets formening ikke i
forsorgsloven ses at vaere hjemmel til i nerverende tilfelde at pilegge Magle-
brende kommune at yde hjelp til den pageldende pahvilende geldsforpligtelse
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og til de forngdenheder, som han i gvrigt personligt métte trenge til. Amtet,
der under hensyn til, at pigeldendes hustru ikke har haft ophold i Nakskov,
ej heller har ment at kunne palegge Nakskov kommune at yde hjelp til
hustruens underhold, har herved henvist til, at der i medfgr af Forsorgslovens
§ 53 har fundet henvisning sted savel fra Nakskov til Maglebrende kommune
som omvendt, og at agtefellerne, der ikke har stiftet hjem fgr indkaldelsen,
formentlig nermest ma betragtes som enlige personer med hensyn til spgrgs-
mélet om opholdskommune. Amtet har dog ment, at de pag=ldende sociale
udvalg bgr holde hinanden underrettet om den hjelp, der ydes.

I denne anledning skal man meddele, at Socialministeriet under hensyn til,
at der for ministeriet i den seneste tid har veret forelagt adskillige sager an-
gaende det foran omhandlede spgrgsmal om, hvilken kommune det péhviler i
henhold til Forsorgslovens § 281 at yde hjelp i tilfzlde, hvor den indkaldtes
pargrende under indkaldelsen tager ophold uden for det fazlles hjem, har
optaget dette spgrgsmal til almindelig overvejelse, og at ministeriet herefter
mener at kunne udtale fglgende, der bgr vare vejledende for kommunerne ved
den fremtidige administration af Forsorgslovens § 281.

Nér en gift person indkaldes til ekstraordiner militertjeneste, og hustruen,
eventuelt tillige med familiens bgrn, under mandens indkaldelse tager ophold
hos forzldre, slegtninge eller bekendte i en anden kommune end familiens
bopalskommune, vil den naturlige retningslinie for fordelingen mellem kom-
munerne af de forsgrgelsesbyrder, som er en fglge af indkaldelsen, vare den,
at den kommune, hvor familien havde fast bopz! inden indkaldelsen, udreder
den hjzlp, som den indkaldte personlig matte blive trengende til, samt hjlp
til betaling af de til hjemmets opretholdelse pahvilende udgifter, sdsom hus-
leje, afdrag pad geld m. m. i overensstemmelse med princippet i § 281, hvor-
imod det m& péhvile den kommune, hvor hustruen, eventuelt tillige med bgr-
nene, efter indkaldelsen har taget ophold, at udrede den hje!p, der ma ydes
hende, eventuelt de hos hende varende bgrn, til underhold, bekl®dning eller
lignende. Det vil derhos vare naturligt, at de pageldende kommuner holder
hinanden underrettet om den hj®'p, der ydes hver af agtefzllerne.

Under hensyn til de séledes anfgrte betragtninger samt til det af amtet i
fornevnte skrivelse af 9. december 1939 udtalte mener Socialministeriet at
kunne tiltrede den af amtet i n@rvarende konkrete sag den 2. november 1939-
trufne afggrelse, hvorved det siledes ma have sit forblivende.

§ 43
Mere alment med hensyn til formen.

Det kan formentlig gzlde som en mere almindelig retningslinje, at for--
valtningsafggrelsen bgr aifattes under hensyn til det praktiske formal, den.
skal tjene. Dette illustreres f. eks. ogsa af de to umiddelbart ovenfor refe-
rerede eksempler fra praksis. Hensynet til en effektiv forvaltning ma til--
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legges betydelig veegt. Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at af-
gerelser bgr formuleres under hensyn til enhver forvaltnings interesse i —
med et moderne udtryk — at »producere« det stgrst mulige antal afggrel-
ser pd den mindst mulige tid. Der ma vare en rimelig proportionalitet
imellem affattelsen af afggrelsen og formalet med dens udfzrdigelse.

Som et fzlles krav til alle afggrelser ma gzlde, at de skal formuleres
i et klart og let forstaeligt sprog.

Se herom § 45.

Forvaltningsafggrelsen bgr alene indeholde relevante oplysninger om
faktum og korrekte henvisninger til retsregler. Henvisning til en urigtig
retsregel kan bero pa en vildfarelse, men er under alle omstzndigheder
en formuleringsfejl. De faktiske oplysninger, der medtages, skal naturlig-
vis veere rigtige og igvrigt korrekt gengivet. Det gzlder ogsa faktiske oplys-
ninger, der ikke er udslaggivende, omend medbestemmende. De tjener
til at befaste — og forklare — afggrelsen. Formodninger og antagelser bgr
ikke gengives.

Udtalelser indhentet fra andre myndigheder til brug for sagen skal
refereres korrekt og i en form, der ikke giver anledning til misforstaelse.
Det anses siledes for en selvfglge, at ministeriernes skrivelser affattes
sdledes, at der ikke bibringes modtageren en urigtig forestilling om, hvil-
ket standpunkt der er givet udtryk for af de myndigheder, med hvem
ministeriet har brevvekslet inden sagens afggrelse.

Retlige udtalelser, der skal vare bindende — jfr. ovenfor kapitel VI -
ma placeres i konklusionen. Erfaringen viser, at visse af forvaltningens
skrivelser — pa trods af klar affattelse — undertiden giver anledning til
misforstaelse, f. eks. pd den made at modtageren gir ud fra, at en til-
ladelse fra én myndighed tillige er ensbetydende med tilladelse eller
tiltredelse fra en eller flere andre myndigheder. Derfor kan det veare
nwxerliggende — ikke mindst i skrivelser, der i forvejen har et vist standard-
preg — at henvise til, at afggrelsen alene tager sigte pa det eller de for-
hold, eller at en eller flere andre myndigheders tilladelse eller dispensation
muligvis vil blive ngdvendig for at gennemfgre en bestemt (naturlig)
anvendelse af afggrelsen.

F. eks. hedder det i Kgbenhavns kommunes boligudvalgs standardskrivelse
vedrgrende godkendelse af lejere - altsd modstykket til den ovenfor i § 42
refererede skrivelse anglende foresliede lejere, der ikke kunne godkendes —:
»Opmerksomheden henledes pa, at godkendelsen kun omfatter anvisningen i
henhold til reglerne i lov om leje af 27. december 1958, kap. 21, men ikke
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andre forhold i forbindelse med lejemalet.« Der ligger siledes ikke i godken-
delsen, at ogsé de aftalte vilkar (lejekontrakten) er godkendt, idet dette spprgs-
mal henhgrer under huslejenzvnet.

Oplysning om afggrelsens rekkevidde i forhold til lovgivningen igvrigt
er naturligvis szrlig pakrevet, hvor andre myndigheders krav kan ggre
den patznkte anvendelse af afggrelsen ganske illusorisk. Fra ombuds-
mandspraksis kan navnes et eksempel pd, at landbrugsministeriet gav
tilladelse til udlejning (til bebyggelse) af et areal beliggende ved en fjord
uden at henvise ansggeren (en statshusmand) til naturfredningslovens
bestemmelser om byggeforbud ved strande, hvorfra alene statsministeriet
kunne dispensere. Ombudsmanden udtalte, at landbrugsministeriet burde
have henvist til naturfredningslovens bestemmelse.

Jfr. Beretning 1955, s. 31.

Oplysning om klagemuligheder (klageinstans, frister for klage) har
ogsd naturlig plads i selve forvaltningsafggrelsen. Der er en klar tendens
i ombudsmandspraksis i retning af en pligt for forvaltningen til at med-
dele sddanne oplysninger, uanset om der er pligt dertil i medfgr af loven,
og i gvrigt uanset om der er fastsat frist for klagemal. Klageoplysning har
dog navnlig betydning i tilfelde, hvor der gzlder en sadan frist.

Jfr. n@rmere nedenfor i kap. XII.

§ 44
Et omstridt spgrgsmal i forbindelse med affattelsen af forvaltnings-

afgprelser er, om en begrundelse for afggrelsen bgr vere en almindelig
del af denne.

Herskende opfattelse mi siges at gd ud pd, at administrationen i for
begrznset omfang motiverer trufne afggrelser. Undertiden tales ligefrem
om den »virkelig mgrke plet pd dansk forvaltning«, jfr. Poul Meyer,
N.a.T. 1949 s. 251 if.

I pligten til at give begrundelse — og forskellige lovregler indeholder
en sidan pligt, jfr. f.eks. forsorgslovens § 18, stk. 2, ovf. s. 106f. -
ligger en tilskyndelse til grundigere sagsbehandling, og begrundelsen vej-
leder med hensyn til forvaltningens generelle synspunkter og konkrete
overvejelser. En saddan vejledning er af betydning sdvel ved bedgmmelsen
af mulighederne for at gennemfgre en klagesag som ved forudberegning
af den afggrelse, der kan ventes i endnu ikke foreliggende eller afgjorte
sager,
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Det fremgar af en af forvaltningskommissionens betznkninger, at den mini-
sterielle praksis med hensyn til afggrelsers begrundelse er meget forskellig.
Argumenterne imod en pligt til at give begrundelser er velkendte. Krav om
begrundelse medfgrer en tungere og mere tidkrevende administration.

Sarlige vanskeligheder antages at vaere forbundet med at give en be-
grundelse for skgnsmassige afggrelser. Der findes omrader, hvor det
siges at vaere uheldigt, om der skulle gives en nzrmere motivering for
de synspunkter, der har varet bestemmende, f. eks. ved import- og eksport-
tilladelser, militere indkaldelser og hjemsendelser o. 1., ligesom personlige
forhold kan spille ind og ggre en begrundelse mindre gnskelig, f. eks. i
adoptions-, indfgdsrets- og ben&dningssager. Det ggres ogsa gzldende, at
forholdene kan ligge s& usikkert og skifte s hurtigt, at en nzrmere moti-
vering kan vare betznkelig eller maske ligefrem uheldig. Anfgres f. eks.
en sarlig hindring, der er afggrende lige i gjeblikket for at give afslag,
kan dette fremkalde forventning om, at der kan opnds et positivt resultat,
ndr hindringen ikke lengere ggr sig galdende, men ved andragendets
fornyelse kan maéske andre, eventuelt nyopstiede hindringer fgre til et
nyt afslag.

Selvom man ikke ma undervurdere de principielle betznkeligheder
ved en vidtgdende begrundelsespligt, synes der dog til en vis grad snarere
at vare tale om et formuleringsspprgsmal end om virkelige betenkelig-
heder. Hovedindtrykket af forvaltningspraksis er gjensynlig, at der ikke
gives begrundelse i samme omfang, som der treffes afggrelser ud fra
generelle retlige eller rationelle overvejelser, og det er i disse tilfzlde
begrundelse fgrst og fremmest er af betydning.

Domstolene har ikke varet tilbgjelige til at opstille krav om begrun-
delse med stgtte i forholdets natur, hvilket antagelig i nogen grad star
i forbindelse med domstolenes begrensede muligheder for at kritisere
forvaltningens afggrelser i stgrre almindelighed. Efter indfgrelsen af om-
budsmandsinstitutionen er det et spgrgsmal, om ikke pligten til at give
begrundelse, ogsd i tilfzlde, hvor dette ikke er kravet i loven, vil blive
udvidet.

Mathiassen i N.a. T. 1963 s. 234 ff. fremhaver i artiklen »Om ugyldige
forvaltningsakter«:

Krav om begrundelse vil antagelig blive overvaget med stor strenghed
indenfor en judicielt preget indretning af forvaltningen, hvor f. eks. kollegialt
sammensatte myndigheder trezffer afggrelse ved eksegibel kendelse, sml.
Rt. 1908, 497. Igvrigt er netop begrundelseskrav et eksempel pi at formelle
forskrifter kan tjene andre formail end i almindelighed at sikre lovlige og rig-
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tige afggrelser. Der er vel en forbindelse mellem garantisynspunktet og sé-
danne krav, idet de kan taznkes at indvirke gavnligt pa forvaltningsaktens ind-
ho!d ved at anspore til stgrre omhu ved afggrelsens forberedelse, Forvaltnings-
retten s. 313. Ugyldighedsvirkningen af manglende begrundelse forklares dog
navnlig med begrundelsens betydning for den privates klageovervejelse. Den
konkrete bedgmmelse af manglens indflydelse p& afggrelsens indhold tager
siledes en drejning. Resonnementet for ikke at tillegge manglen ugyldigheds-
virkning mi vel nzrmest blive, at klageovervejelse i det pigzldende tilfzlde
vil blive uden betydning, da afggdrelsen er — eller mi formodes at vere — lovlig
og rigtig. Der bliver siledes tale om en temmelig uafhengig bedgmmelse af
aktens indhold, idet det for s& vidt ikke l=ngere drejer sig om at konstatere,
hvorvidt en begdet fejl har haft indflydelse pd den trufne afggrelse. Er der
ingen klagemulighed, bliver det overhovedet vanskeligere at forklare ugyldig-
hedssanktionens anvendelse ud fra denne betragtning. Imidlertid er betydnin-
gen af begrundelse maske nok sé stor i sddanne tilfelde.

Jfr. i det hele til spgrgsmalet om begrundelse Dansk Forvaltningsret 313 ff.

§ 45
Sprog og stil.

Forvaltningsafggrelsen skal formuleres i et klart og let forstaeligt sprog.
Dette geelder ikke mindst konklusionen. Vendinger, der erfaringsmessigt
giver anledning til misforstdelse, ma naturligvis undgas.

Ombudsmanden har hyppigt praciseret, at enhver tilkendegivelse fra
det offentliges side ikke mi efterlade tvivl om indholdet. F. eks. meddelte
forsvarsministeriet i forbindelse med slutning af en auditgrundersggelse
uden tiltalerejsning, at »der ej heller synes konstateret kriminelle for-
hold«. Ombudsmanden fandt det rigtigst, om man havde anvendt ud-
trykket »ligesom der ej heller er konstateret kriminelle forhold«.

Jir. Beretning 1955, s. 92.

Begreber og udtryk bgr anvendes i overensstemmelse med almindelig
og naturlig sprogbrug. En vasentlig mangel ved formuleringen af admini-
strative afggrelser er efter alt at dgmme manglen pa en entydig termino-
logi. Der kan her blive tale om valg mellem f. eks. fremmedord og danske
ord, hvor det vel mad vare reglen, at fremmedord kun anvendes i det
omfang, hvor der ikke findes et fyldestggrende dansk ord. Et ord som
seksorbitant« siger vel mange noget, nogle en del og visse intet. Ord som
smodtager« og »adressat« er formentlig lige anvendelige.

En razkke ord og begreber kan karakteriseres som »specielle juridiske«
og kan ikke undvares. P4 den anden side kan anvendelsen af specielle
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juridiske vendinger og betydninger vare si spidsfindig, at selv mange
jurister ikke er med f. eks. med hensyn til forskellen pd vendingen »uanset
om det antages, at ...... « og »selv om det antages, at ...... «.

Retslegeradet har fundet anledning til at redeggre nzrmere for udtrykkene
»ikke direkte holdepunkter for«, »ikke grundlag for at betegne det som sand-
synligte, »ikke sikre holdepunkter for« og »ikke holdepunkter for at antage«.

Selvom visse ord og vendinger i det hgjeste fremtreder som skgnheds-
fejl, bgr de naturligvis s& vidt muligt undgds, f. eks. en standardvending
som, at en skrivelse fremsendes »under vedleggelse af« de og de bilag,
eller nar det i hgringsskrivelser hedder, at man anmoder om svar »efter
omstezndighederne snarest belejligt«. Skattedepartementets cirkulere af
7. april 1965 betegnes »Meddelelse om berostillelse i visse tilfelde af
opkrzvning af sarlig indkomstskat«. '

Udtrykket »efter omstendighederne« er intetsigende, og ombudsman-
den har afvist dets anvendelse som fyldestggrende begrundelse.

Jfr. Ombudsmandens beretning 1956.218.

Forvaltningstraditionen star utvivlsomt i stor geld til den igennem &r-
hundreder udviklede »kancellistil«, men netop fordi denne s& ofte har
stdet for skud, og fordi den moderne forvaltning har gjort op med langt
de fleste, om end ikke alle dens uhyrligheder, skal her citeres forfatteren
Peter Nansens »@bne brev« fra 1898 til davarende justitsminister Rump:

»Deres Excellence! Ved til Censor ved Privatteatrene paa Foranledning af
en af ham til Dem angaaende et til ham af Direktgren for »Casino« til Bedgm-
melse indsendt Skuespil indgaaet Forespgrgsel, foranlediget ved en hosfglgende,
af Finansministeriet fra Guverngren over de dansk vestindiske @er modtaget
Skrivelse, indeholdende Besvaringer over omtalte Stykke af navnte Guverngr
for ham og de af ham administrerede @Pers Administration formodede are-
rgrige og med Hensyn til bemeldte @ers indre Forhold overhovedet udaskende
Karakter - at lade tilgaa et Svar, der i Henseende til saavel Indhold som Form,
endog under Henblik paa s®dvanlige kongelige danske ministerielle Tilkende-
givelser vedrgrende dels vanskelige og delikate, mere eller mindre geheime An-
liggender, dels og saadanne for Offentligheden bestemte og derfor i passende,
tankevekkende Sprog affattede Kundggrelser, turde ggre Krav paa at anses
for noget af det smukkeste og mest vellykkede, der siden hgjsalig Kong Frede-
rik den Sjettes Velmagtsdage er fremkommet, tillader Undertegnede sig at an-
drage paa, at der gennem Ministeriet for Kirke- og Undervisningsvaesenet maa
blive henstillet til samtlige lerde og kommunale og private Skolers Bestyrere
at ggre Bgrnene bekendte med den af Justitsministeriet ved Deres Excellence
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angaaende den af Finansministeriet ved Censoren for Privatteatrene til Dem
indgaaede Besvaring til ham afsendte Skrivelse, samt foranstalte denne af Bgr-
nene indgvet og lert som et nyt Fag under Titlen dansk Rump-Sprog.

Arbgdigst
Clemmensen
pens. Kopist.«

Kravene til forvaltningsafggrelsens sprog og stil kan nzppe formuleres
enklere og tydeligere end i et cirkulere fra 1907 til de svenske forvalt-
ningsmyndigeder, der anbefales at affatte »sina skrifter i klara, korta
meningar och sédledes undvika invecklade satsbyggnader och ondédiga

upprepningar samt att i Ovrigt soka tilligna sig ett klart och enkelt
skrivsitt«.

Jfr. til spgrgsmélet v. Eyben i Juridisk Grundbog s. 497 ff.



Kapitel IX

SAGLIGE KRAYV
TIL FORVALTNINGSAFGOYJRELSEN

§ 46
I forvaltningsretten gelder princippet om lovmassig forvaltning, hvor-
efter en forvaltningsafgorelse kun kan gi ud pa sadanne retsvirkninger,
som har hjemmel i lovgivningen.

Problemer angiende forvaltningsafggrelsers hjemmel gennemgas sad-
vanligvis under overskriften: Afggrelsens indhold eller indholdsmangler.
Der kan selvsagt kun siges meget lidt almindeligt om, hvilket indhold
forvaltningsafggrelser har; et blot overfladisk kendskab til forvaltningens
mangeartede og yderst brogede virksomhed vil vare tilstrzkkeligt til at
forsta dette. Dette kapitels hovedemne er da heller ikke et sddant spgrgs-
mal, men derimod spgrgsmalet om, hvilket indhold forvaltningsafggrelser
skal have eller ikke ma have, for at afggrelserne kan respekteres som
gyldige.

Heller ikke denne udtryksmade er helt skarp, fordi ogsd den kunne
‘lede tanken hen pi, at der ligefrem skulle std noget ensartet i alle for-
valtningsafggrelser. Dette er naturligvis ikke tilfzeldet: med udtryksmaden
shvilket indhold forvaltningsafggrelser skal have« tenkes pd de fmlles-
krav, der kan opstilles angdende spgrgsmilet om forvaltningsafggrelsers
indhold i forhold til lovgivningen. Udtrykket indholdsmangler er imidler-
tid mindre dakkende, fordi de vasentligste krav til forvaltningsafggrelsen
snarere angir de betingelser, der skal vaere opfyldt for at der kan trzffes
afggrelse, fremfor dens indhold.

Hvorledes man end formulerer overskriften, er hovedproblemet at tage
stilling til, under hvilke betingelser der kan traffes en forvaltningsafggrelse
af det og det indhold; og p& grundlag af den almindelige beskrivelse i
kap. I af forholdet mellem de forskellige statsorganer, kan man som fore-
Igbigt svar fastsla, at forvaltningsafggrelser for at veere gyldige skal kunne
afledes af en lov og vare i overensstemmelse med lovgivningen; kort ud-
trykt: forvaltningsafggrelser skal have lovhjemmel. Dette kalder man prin-
cippet om lovmassig forvaltning.
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Denne almindelige grundsaztning er intetsteds fastsldet i grundloven
eller den almindelige lovgivning (men i enkelte grundlovsbestemmelser,
saledes §§ 71 og 73, er princippet fastslaet for visse typer af afggrelser,
(nemlig frihedsbergvelse og ekspropriation); ikke desmindre er det helt
sikkert, at princippet gelder i Danmark; al lovgivning, domspraksis og
administrativ praksis bygger utvetydigt pa, at der gzlder et sadant princip.

Jfr. Dansk Forvaltningsret 391.

Kravet om, at forvaltningsafggrelser skal have lovhjemmel, betyder
sedvanligvis, at afggrelser skal kunne afledes af en bestemt lov, der ner-
mere bestemmer, hvornér forvaltningen ma eller skal ggre dette eller hint.
Nér myndighederne f. eks. tager stilling til, om man skal tildele A en
naringsretlig tilladelse, er grundlaget herfor de lovbestemmelser, der fore-
skriver, at den pagazldende virksomhed kun lovligt kan udgves med til-
ladelse fra det offentlige. I disse lovbestemmelser vil man s& nzrmere
finde beskrevet de betingelser, der skal vare opfyldt, for at ansggere —
herunder A - kan opni tilladelse.

Situationen er altsid her den, at kravet om hjemmel i lov forstds ret
bogstaveligt: loven indeholder en direkte beskrivelse af de omstendig-
heder, der skal foreligge, for at forvaltningen kan treffe en bestemt
afggrelse. Lovens beskrivelse kan her vere meget pracis — det er f. eks.
en betingelse for at A kan fi nzringsbrev, at han er myndig og har dansk
indfgdsret; i et sadant tilfzlde er der almindeligvis ingen vanskelighed
ved at tage stilling til spgrgsmaélet, om hvorvidt afggrelsen er lovlig: selve
den proces, der bestir i at sammenholde loven med det foreliggende fak-
tum - denne proces kaldes for retsanvendelse — er en enkel ting. Den
foregdr her som en ukompliceret logisk proces efter fglgende skema:

1. premis: Lovens betingelser (indfgdsret, myndighed etc.).
2. premis: A har (har ikke) indfgdsret, myndighed etc.
Konklusion: A far/far ikke naringsbrev.

Retsanvendelsen er imidlertid nasten altid mere kompliceret end i det
navnte cksempel. Dette henger sammen med, dels at spgrgsmalet, om
lovens betingelser »dzkker« en bestemt foreliggende sag, ofte er tvivl-
somt, dels at loven ofte kun opstiller f4& og ufuldstendige betingelser.

Loven kraver f. eks. som forudsztning for en bestemt afggrelse, at et
omrdde er »bymassigt bebygget«. Hvis man forsgger her at anskueligggre
retsanvendelsen som en logisk slutning, stgder man pa den vanskelighed,
at der ikke findes nogen blot nogenlunde skarp og almindeligt akcepteret
definition af begrebet »bymassigt bebygget«. Mens spgrgsmalet om, hvad

119



>umyndighed« og »indfgdsret« betyder, normalt ikke giver anledning til
vanskeligheder, er hjemmelsspgrgsmalet langt mere kompliceret i tilfzlde,
hvor loven — hvad den oftest ggr — henviser til vanskeligt definerbare
begreber.

Her kan der ikke gives nogen detailleret anvisning pé, hvorledes man
Igser spgrgsméalet om, hvorvidt en konkret afggrelse har hjemmel (et om-
radde anses for bymeassigt bebygget), men vi kan gengive det mere almin-
delige fortolkningsprincip, at sidanne vage udtryks betydning md fast-
lzgges pa grundlag af en vurdering af lovbestemmelsen og loven i dens
helhed, med serligt eftertryk pa lovens formal. Man mé efterforske menin-
gen eller hensigten med, at man har afgrenset den pigeldende regels
anvendelighed til bymassigt bebyggede omrader; og det kan meget vel
tenkes, at en formélsfortolkning f@rer til, at begrebet i relation til én lov-
bestemmelse — f. eks. hundelovens afgiftsregler — fortolkes pd én made,
i relation til andre regler, f. eks. om vejafgifter, pad en anden.

Om de sikaldte vage og elastiske lovbestemmelser henvises til Dansk For-
valtningsret 607 ff. Hovedproblemet i forbindelse med den retlige behandling
af afggrelser truffet i medfgr af sidanne regler, angar spgrgsméalet om dom-
stolsprgvelse, jfr. ndf. kap. XI: I hvilket omfang kan domstolene tilsidescette
forvaltningens afggrelser af den nevnte type? Dette er imidlertid blot en anden
formulering af problemet: hvorvidt kan de trufne afggrelser anses for wlovlige?

§ 47
Ufuldstendige bemyndigelser —~ forvaltningen »kan« — giver myndig-
hederne en varierende, men altid begranset frihed til at fastsette betin-
gelserne for og indholdet af afggrelsen.

Lige si& vanskelig som i tilfzlde, hvor hjemmelsloven beskriver af-
gorelserne (og deres omrider eller betingelser) i vage, ubestemte udtryk,
er situationen, i tilfzlde hvor loven kun ufuldstendigt angiver betingel-
serne for, at der kan treffes afggrelse af en bestemt art. Eksempelvis
foreskriver talrige lovbestemmelser, at myndighederne kan trzffe afggrelse
om dette eller hint. Situationen adskiller sig i s fald fra den logiske slut-
ning fra det tidligere eksempel, derved at den fgrste premis ikke kan
udledes af loven: der stir intet i loven om de betingelser, der skal vere
opfyldt, for at afggrelsen kan traffes: forvaltningen kan treffe afggrelsen,
men kan ogsi lade vere, pd grundlag af overvejelser, der ikke fremgar
af lovteksten.
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Hvor ufuldstendig en lovbestemmelse end er — i den forstand, at den
ikke, som f. eks. nzringsloven udtgmmende og detaljeret angiver under
hvilke betingelser en tilladelse kan udstedes eller en anden afggrelse tref-
fes — kan der dog altid af en hvilken som helst lovtekst udledes visse
begrensninger; d.v.s. det er pa grundlag af selve lovteksten altid muligt
at pavise, at visse afggrelser savner hjemmel.

Hvis der f.eks. i en lov om importregulering findes en bestemmelse
om, at ministeren skan dispensere«, er lovbestemmelsen vel ufuldstendig:
man kan ikke af teksten udlede betingelserne for afggrelsen (dispensa-
tionen); men lovmassige begransninger findes der jo alligevel, allerede pa
grundlag af dispensationsbestemmelsens placering i den foreliggende
(importregulerende) sammenh@ng: det er kun denne type af afggrelser,
der kan trzffes, ikke f. eks. dispensation fra toldloven, lukkeloven, o.s. v.

Men selvom man nu tenker sig, at ministeren har holdt sig inden for
lovens omrdde - siledes at afggrelsen f. eks. et afslag pd dispensations-
ansggning, pa papiret har hjemmel, kan afggrelsen alligevel teznkes at
vere ulovhjemlet. Dette henger sammen med, at man fra retsordenens
side (d.v.s. fgrst og fremmest domstolenes, jfr. nermere kap. XI) ikke
ngjes med at sammenholde en foreligeende sag med den pédberdbte lov-
hjemmels ordlyd, nir man skal tage stilling til, om en afggrelse har
hjemmel.

Hvis f. eks. situationen er den, at dispensation ganske fast gives, men
i en enkelt situation nzgtes f. eks. med den begrundelse, at ansggeren
tilhgrer en bestemt politisk eller religigs sammenslutning, vil domstolene
tilsideszette afggrelsen som uhjemlet. Men dette kan ikke forklares med,
at selve loven er overtrddt: der stir jo, at ministeren »kan« dispensere,
hvori efter almindelig sprogbrug ligger, at han ikke »skal«; han skulle
siledes selv frit kunne bestemme de endelige betingelser for, at en
bestemt afggrelse (dispensation) traffes.

Juristerne udtrykker derfor sagen pi den maéde, at der ved siden af
lovens begrensninger af administrationens afggrelseskompetence galder
visse grundseatninger, eller retsprincipper, som myndighederne ma respek-
tere, for at en afggrelse kan anses for lovlig. Man kan altsd sige, at det
for at tage stilling til hjemmelsspgrgsmalet ikke er tilstrazzkkeligt at se pa
lovens ordlyd: loven ma udfyldes eller fortolkes pa grundlag af disse rets-
principper, som gennemgés i de fglgende paragraffer.

I den forvaltningsretlige teori gives der ikke noget srligt klart udtryk for
disse forhold. I Dansk Forvaltningsret havdes det s. 612, at ufuldstendige
lovregler som hovedregel giver forvaltningen en saddan valgfrihed, at afggrel-
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ser truffet i medfgr af disse regler ikke kan tilsides®ttes af domstolene (som
ulovlige); denne opfattelse, der er almindeligt akcepteret badde her og i ud-
landet, modsiges i nogen grad af den omstzndighed, at der hyppigt finder
domstolsprgvelse sted over for de ufuldstzndigt regulerede afggrelser, derved
at domstolene udfylder lovens betingelser. Dette forhold kommer teorien uden-
om ved at angive omradet for forvaltningens frihed, det sikaldte frie skgn med
henvisning til afggrelser, der ikke er undergivet »materielretlig normeringe
(d.v.s. at loven fixerer betingelserne for afggrelsen og dennes indhold), hvortil
fgjes: »herunder den normering, der finder sted ved generelt retsproduktive
dommes, jfr. anf. v. 253. Herved bliver begrebet frit skgn intetsigende (cir-
kuleert): Domstolene erklzres ude af stand til at gribe ind over for afggrelser,
der er fri for retlig regulering, d.v.s. afggrelser, over for hvilke domstolene ikke
griber ind. Herved kommer der til at mangle en systematisk behandling af
domstolenes retsskabende rolle.

§ 48

En afggrelse er ulovlig pa grund af magtfordrejning, dersom forvalt-
ningen med afggrelsen forfplger et ulovligt formal., Hermed sidestilles,
at afggrelsen ikke er sagligt motiveret.

Udtrykket magtfordrejning anvendes i to betydninger, en vid og en
snicver. I den vide betydning tenker man med »magtfordrejning« pé
enhver mislighed begiet af offentlig myndighed. I den snavre betydning
(som anvendes i den juridiske teori) tenker man derimod pd det ganske
bestemte forhold — der ingenlunde behgver at vare sarlig misligt —, at
en myndighed lader sin afggrelse bestemme af forhold, der vel ikke er i
strid med hjemmelslovens bogstav, men derimod med det af de lige om-
talte »retsprincipper«, der krever, at kun saglige overvejelser ma vare
bestemmende for en afggrelse. Selvom en lovbestemmelse ikke indeholder
en angivelse af betingelserne for en afggrelse — importmyndighederne
»kan dispensere«, men fastlegger selv de nermere omstendigheder, man
vil anse for dispensationsberettigende i det enkelte tilfzlde — kan man
altsd p& grundlag af magtfordrejningsreglen udfylde enhver ufuldstzndig
lovbestemmelse med et krav om, at kun saglige overvejelser ma legges
til grund af forvaltningen.

Hvilke overvejelser der er saglige, kan ikke besvares ensartet for alle
typer af afggrelser: for sundhedsmyndighedernes administration af sund-
hedslovgivningen er andre hensyn end sundhedsmassige (f.eks. finan-
sielle) usaglige og dermed ulovlige; for bygningsmyndighederne andre
hensyn end bygningstekniske o.s.v.
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I praksis har spgrgsmailet om, hvilke hensyn der pa forskellige om-
rader kan anses for saglige, ofte veret indbragt for domstolene; man kan
sige, at selve magtfordrejningsleren simpelthen er blevet til pd grundlag
af domstolenes praksis; men man kan ikke af domspraksis udlede nogen
almindelig vejledning til belysning af spgrgsmélet om, hvilke hensyn der
i almindelighed vil blive anset for usaglige: Finansielle hensyn er f. eks. i
visse sammenh@nge (bygningsvaesen, sundhedsvaesen) usaglige, i andre
ganske saglige og lovlige, hvilket er klarest, hvor der er tale om afggrel-
ser inden for selve finansforvaltningen. Men hvor den ngjagtige graense
gar mellem de afggrelsestyper, der lovligt kan pavirkes af finansielle over-
vejelser, og p4 den anden side afggrelsestyper, hvor finansielle overvejel-
ser er usaglige, kan ikke siges.

Som navnt betyder magtfordrejningsleren, at ufuldstendige lovbestem-
melser ma fortolkes og udfyldes, saledes at den tilsyneladende frihed for
administrationen, der ligger i lovtekstens udtalelse om, at myndighederne
skan« foretage det og det, indsnevres med et krav om, at kun saglige
overvejelser ma legges til grund. Hvad der er sagligt beror pd en vur-
dering af de enkelte lovbestemmelser: i ét tilfzlde kan det meget vel
tenkes, at man pd grundlag af overvejelser m.h.t. lovens formal, ud-
talelser i lovens forarbejder og andre fortolkningsbidrag néar til det resul-
tat, at det har veret tanken, at forvaltningen skulle have en omfattende
valgfrihed, siledes at mange forskelligartede typer af hensyn anses for
saglige.

I praksis er det f. eks. blevet antaget af Hgjesteret, at politiet lovligt kunne
forbyde andre end kgrende med @rinde til den franske ambassade i Kgben-
havn at parkere deres vogne pa et bestemt (almindeligt) gadeomréde i ner-
heden af ambassaden, jfr. U.f.R. 1961.369. Dette er et grensetilfzlde, fordi
man pa forhdnd ma gé ud fra, at politiets befgjelser i medfgr af ferdselsloven
(bl a. til at regulere parkeringen) méa vare dikteret af ferdselsmassige hensyn,
saledes at andre end disse som regel vil vere usaglige. Men Hgjesteret udtalte,
at politiet ved siden af de egentligt ferdselsmassige hensyn matte vare beret-
tiget til ogsa at tage »mere almene« hensyn i betragtning.

Omvendt kan det forekomme, at en ufuldstendig lovbestemmelse ud-
fyldes meget intenst, sdledes at der kun efterlades forvaltningen en ringe
valgfrihed. I lovgivningen om kartoffeleksport hed det, at landbrugsmini-
steriet fgrer et kartoffelregister, siledes at kun personer, der er optaget
i registeret, har adgang til at eksportere kartofler; men der var ikke i
loven taget stilling til, hvilke hensyn der skulle vere afggrende for mini-
steriets beslutning om at optage henholdsvis ikke optage ansggere i regi-
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steret. I et tilfzlde, der blev afgjort i 1962 (U.f.R. 1962.330), statuerede
Hgjesteret, at loven matte forstis saledes, at ministeriet ikke kunne stille
krav om, at ansggere dokumenterede erfaring i eksportvirksomhed som
forudsetning for optagelse — selvom man vel nok i almindelighed kunne
forsvare at anse et s&dant krav for sagligt. Forklaringen pid Hgjesterets
stilling ligger i, at lovens forarbejder gav sterke holdepunkter for, at det
ikke havde veret tanken fra lovgiverens side, at landbrugsministeriet
skulle foretage en udvzlgelse baseret pd et egnethedskriterium, men at
adgangen til eksport som hovedregel skulle vare fri for alle. Men nogle
ar tidligere havde Hgjesteret (U.f.R. 1951.778) fundet, at ministeriet
havde vzret berettiget til at slette en eksportgr, som havde begiet alvor-
lige lovovertredelser i forbindelse med sin eksportvirksomhed. Sammen-
hengen mellem sagerne er ret klar: det er en ret naturlig ting, at ministe-
riet kan reagere mod misbrug, men langt betznkeligere at lade ministeriet
frit bestemme adgangen til erhverv inden for et bestemt omréde.

Der er en glidende overgang fra disse tilfzlde til situationer, hvor dom-
stolene fortolker en »kanc-regel séledes, at den afggrelse, myndighederne
skan« treffe, »skal« treffes under visse betingelser, som forvaltningen
ikke selv rdder over. I lejeloven findes f. eks. en regel om, at et husleje-
nevn forud for en ombygning »kan« afgive en vejledende udtalelse om
den forventede huslejestignings stgrrelse; for nogle ar siden negtede et
nevn imidlertid at afgive en sddan udtalelse under henvisning til, at den
pitenkte ombygning var si omfattende og s& sazrpraeget, at man ikke
sa sig i stand til at sige noget som helst med blot nogenlunde sikkerhed.

Udlejeren anlagde sag og gnskede nxvmet dgmt til at afgive en for-
hindsudtalelse, og under denne sag ndede Landsretten frem til den for-
tolkning af lejeloven, at skan« som hovedregel betyder »skal« — men
siledes at ekstraordinzre omstendigheder (som f.eks. de i denne sag
foreliggende) undtagelsesvis kunne fgre til, at navnet var berettiget til
at sige nej, U.f.R. 1962.202. Fortolkningen er begrundet med, at lovens
fornuftige mening ma formodes at vare at sikre udlejeren, at han kan
vide, hvor han star, fgrend han begynder pd et ombygningsarbejde; et
sddant arbejde har jo kun vardi for en udlejer, hvis han kan paregne at
fa dzkket sine udgifter gennem huslejestigning; og ndr man derfor i
forarbejderne til loven havde anfgrt, at man gnskede at tilgodese ud-
lejerens interesse i at fi forhandsbesked, er det ret klart, at meningen
matte vere, at nevnet ikke frit skulle kunne nzgte at afgive den gnskede
udtalelse — men kun ggre det i ekstraordin@re undtagelsessituationer (som
igvrigt er lidt vanskelige at afgrense for domstolene).

Det er altsid sdledes, at klausulen »forvaltningen kan ...... « ikke
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giver myndighederne nogen ensartet valgfrihed: undertiden kan forvalt-
ningen kun undtagelsesvis sige nej, og kun ggre det af ganske bestemte
grunde, undertiden kan en hel rekke forskellige — vanskeligt definerbare —
hensyn fgre til, at den pagzldende afggrelse kan nagtes udstedt. Fazlles
for alle ufuldstendige hjemmelsregler er det, at der altid vil kunne ud-
peges visse hensyn og grunde, der — som usaglige — ikke lovligt vil kunne
legges til grund for forvaltningens afggrelser i medfgr af en given lov-
bestemmelse. Det er en selviglge, at kun offentlige, ikke den pagazldende
myndighedspersons egne private interesse kan anses for saglige.

I den oprindelige magtfordrejningslere har man alene haftet sig ved,
at en afggrelse matte blive ugyldig, dersom myndighederne positivt for-
fulgte et usagligt formal. I domstolenes praksis har der fundet udvidelse
sted i to retninger pa grundlag af dette udgangspunkt, idet forvaltningens
varetagelse af ulovlige formél alene har betydning som indicium for, at
afggrelsen ikke er rimeligt motiveret; det stemmer hermed, at domstolene
kan tilsides®tte forvaltningens afggrelse, selvom det ikke matte vere godt-
gjort, at der er lagt usaglige hensyn til grund, nir afggrelsen dog savner
saglig motivering; men bevismessigt er sagen naturligvis langt enklere i
det fgrstnzvnte end i det sidstnavnte tilfelde.

Den anden udvidelse af magtfordrejningsleren i forhold til den op-
rindelige teori ligger deri, at domstolene stort set ikke har bekymret sig
om forvaltningens hensigt, men set det afggrende for gyldighedsspgrgs-
milet i afggrelsens objektive grunde.

Magtfordrejningstanken er fgrst blevet rigtig akcepteret af danske domstole
efter Poul Andersens bog Om ugyldige Forvaltningsakter (1924), der rummer
en udfgrlig gennemgang af fransk teori og praksis om détournement de pouvoir.
Den overdrevne betydning, man tidligere har tillagt forvaltningens subjektive
hensigt, er ofte papeget i nyere fransk teori, se f.eks. George Vedel, Droit
administratif (3. udg. 1964) 457. Historisk kan magtfordrejningsteoriens frem-
komst i Frankrig formentlig forklares med, at den franske forvaltningsdomstol,
Conseil d’Etat, tidligere ikke ansas for at vere berettiget til en narmere vur-
dering af det faktum, der ligger til grund for den af forvaltningen trufne af-
gorelse. Denne prgvelsesbegrensning har man senere sat sig udover, og den
har aldrig varet gzldende for danske domstole, hvilket antagelig kan forklare,
at danske dommere n®ppe i noget tilfelde har tillagt forvaltningens subjektive
hensigt betydning, men stedse rettet opmarksomheden mod spgrgsmalet: er
den foreliggende afggrelse sagligt motiveret. Som eksempel pa magtfordrej-
ningslerens betydning navner Poul Andersen i den omtalte bog en @!dre dom,
der annullerer en forvaltningsafggrelse om disciplinere forholdsregler over for
en politiembedsmand; i begrundelsen for annullationen henvises der til, at af-
gerelsen var truffet af uvedkommende private grunde. I dag, skriver Vedel anf.
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sted, ville dommeren alene afggre sagen pd grundlag af en undersggelse af,
om tjenestemanden faktisk havde begdet forhold, der kunne motivere sank-
tionen, uden at det ville vere ngdvendigt at granske forvaltningens hensigter.

§ 49
Magtfordrejningsleren og lighedsgrundsetningen i praksis.

Det kan — som det fremgar af ovenstiende — vare et vanskeligt skgns-
spgrgsmil at afggre, om et givet (offentligt) hensyn kan anses for sagligt
og lovligt; det drejer sig ganske vist, kan man sige, om fortolkning; men
som oftest et fortolkningsspgrgsmal, som lovgiver ikke har taget direkte
stilling til; det gelder om at finde frem til lovgivers uudtalte hensigter,
hvilket er ensbetydende med, at domstolene mé udgve en selvstendig rets-
skabende funktion.

P4 grundlag af domstolenes hidtidige praksis kan man nu med noget
stgrre sikkerhed tage stilling til visse hensyns og grundes saglighed i
bestemte situationer. Navnlig to typer af hensyn har varet sggt kritiseret
i drenes Igb ved sggsmal for domstolene: Fagforeningspolitiske og finan-
sielle.

Om det fgrste findes der en klassisk Hgjesteretsdom, U.f.R. 1932.505,
Kristeligt Dansk Fazllesforbund mod Esbjerg byrdd. Sagen drejede sig om,
hvorvidt Esbjerg byrdd lovligt havde kunnet bestemme, at kommunens
selgere og entreprengrer kun matte beskaftige arbejdere, der var tilsluttet
de almindelige fagforbund, med udelukkelse af navnlig arbejdere der var
tilsluttet Kristeligt Dansk Feallesforbund. Hgiesteret svarede nej og fast-
slog sédledes, at en offentlig myndighed (byrddet) selv om den giver sig af
med privatretlige dispositioner (k@b og salg, entrepriseaftaler, etc., se § 32)
er bundet af magtfordrejningsgrunds@tningen. I tilknytning til denne dom
har Hgjesteret i 1966 fastslaet, at der heller ikke fra det offentliges side
kan stilles krav om medlemskab af de almindelige fagforbunds arbejds-
Ipshedskasser (med udelukkelse navnlig af KDF’s).

I drenes lgb har de fagforeningspolitiske hensyn — diskriminering over
for folk, der ikke var medlemmer af bestemte fagforbund — flere gange
veret indbragt for domstolene. Det er en sikker regel, at offentligt ansatte
tienestemend (i praksis har det navnlig drejet sig om kommunale) ikke
lovligt kan afskediges som fglge af, at de udmelder sig af en bestemt
fagforening (d.v.s. at aftaler, som kommunerne har indgdet med fagfor-
eninger herom, er ugyldige); det samme gazlder, selvom den ansatte ikke
er tjenestemand, men derimod funktionzr (overenskomstansat) under
funktionaerloven. I disse sager har domstolene ofte piberabt sig princippet
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om lighed for loven (lighedsgrundsatningen), idet betragtningen er den,
at A, som er uden for fagforeningen, ikke bgr behandles ringere end B,
der er medlem.

Der er imidlertid ingen reel forskel mellem en siddan lighedsgrund-
s@tning og pd den anden side magtfordrejningsreglen. Det er nemlig ved
nzrmere eftertanke klart, at princippet om lighed for loven fornuftigvis
ikke kan forsts saledes, at alle borgere — f. eks. inden for en kommunes
omrade - skal stilles ngjagtig ens; er der ti ansggere til en tjenestemands-
stilling, m& den kompetente myndighed selvsagt valge; kun én af an-
spgerne kan fa stillingen; der kan altsd ggres forskel mellem ansggerne’,
»uligheden« bliver fgrst mislig, eventuelt ulovlig, dersom der ggres forskel
pa usagligt grundlag — hvilket er ensbetydende med, at forholdet er ulov-
ligt allerede p& grundlag af magtfordrejningsieren.

En udfgrlig gennemgang af praksis m.h.t. fagforeningsmagtfordrejning fin-
des i Dansk Forvaltningsret 375 ff. Det fremgir heraf, at stat og kommune
ikke lovligt kan stille krav om, at tjenestemand og funktionzrer er organi-
seret pd en bestemt made, hvorimod man tidligere er giet ud fra, at det
offentlige kunne stille krav om medlemskab af arbejdslgshedskasse. Ved
U.f.R. 1967.58 har Hgjesteret sldet fast, at forvaltningen er uberettiget til at
kreve medlemskab af en bestemt arbejdslgshedskasse. 1 noten til dommen
findes grundige henvisninger til praksis igvrigt. I dommens premisser siges det,
at der ikke er »oplyst forngden begrundelse for en forskelsbehandling af kas-
serne fra offentlige myndigheders eller institutioners side«, jfr. kommentaren
i U.f.R. 1967 B.91. En sadan udtalelse, der genfindes i flere andre magt-
fordrejningsdomme, illustrerer tankegangen bag den sakaldte lighedsgrundsat-
ning: forvaltningen er berettiget til at behandle tilsyneladende ensartede for-
hold forskelligt, dersom der kan gives saglig begrundelse herfor. Mens det
almindeligvis pdhviler den, der vil anfegte en afggrelse, at dokumentere, at
afggrelsen savner saglig begrundelse, vil en tilsyneladende lighed i visse for-
hold kunne skabe en formodning for, at disse forhold - f.eks. forskellige
arbejdslgshedskasser — mé behandles ens, siledes at det pahviler forvaltningen
at godtggre siddanne saglige forskelligheder, som kan motivere, at tilfzldene
ikke behandles ens, smgl. igvrigt om lighedsgrundsetningen, C. 4. Ngrgaard,
Jur. 1965.1 ff.

Finansiel magtfordrejning er navnlig forekommet i forbindelse med
bygningsretlige tilladelser. Hovedsynspunktet er her, at kun bygnings-
saglige overvejelser ma vare afggrende for sagens udfald. Det har specielt
veret diskuteret, om en kommunal bygningsmyndighed kan nazgte en
byggetilladelse med den motivering, at den pigeldende ejendom agtes
eksproprieret f. eks. til vejudvidelse; nzgtelsen er da rent praktisk begrun-
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det i det offentliges gnske om at spare den forhgjede ekspropriations-
erstatning for den vardiforggelse, der tilfgres grunden gennem tilladelsens
udnyttelse.

Svaret har i praksis varet nej: det tilkommer ikke bygningsmyndig-
hederne at varetage det offentliges finansielle interesser; ved overvejel-
sen af, hvorvidt byggetilladelse skal meddeles og pa hvilke vilkdr, ma
alene bygningstekniske hensyn vare afggrende.

Ligeledes er det antaget, at forvaltningen som hovedregel ikke uden
hjemmel har adgang til at kreve afgift af borgerne som en slags vederlag
for en tilladelse pa forskellige omrader. I visse tilfelde kan der ggres
undtagelse, navnlig nar der er tale om tilladelse til en varig benyttelse
af det offentliges gadearealer, til opstilling af boder, skure, stadepladser
med videre.

Den juridiske bedgmmelse af finansiel magtfordrejning er den samme,
hvad enten de finansielle overvejelser finder udtryk i en bibestemmelse i
afggrelsen, eller blot ligger til grund for afggrelsen uden at kunne ses af
denne. Hvis f. eks. myndighederne gnsker at spare ekspropriationserstat-
ning i forbindelse med en byggetilladelse, kan man enten (1) helt negte
byggetilladelse eller (2) give tilladelsen, men indfgje det forbehold, at der
ikke betales erstatning for bebyggelsen, dersom ejendommen senere eks-
proprieres. Men magtfordrejningen er af samme art i de to tilfzlde, og
domstolene vil reagere pa ensartet made.

Se i det hele om ulovlige bibestemmelser Dansk Forvaltningsret 401 ff.
Det drgftes sarlig (410-14), om forvaltningen undtagelsesvis kan kraeve af-
gifter i anledning af tilladelser til at benytte offentlige arealer, ved f. eks.
stadetilladelser; i vidt omfang er adgangen til at kreve afgift serlig lovhjemlet.
Et illustrerende tilfzlde forekommer i U.f.R. 1964.477.

§ 50
En afggrelse er mangelfuld, dersom forvaltningen har fejlopfattet sagen
(vildfarelse) eller ikke bedpmt alle dens serpreeg (skon under regel).

Vi har tidligere (i § 34) kort omtalt forvaltningens skgnsmassige af-
gorelser. Man plejer at stille begrebet skgn op som modsatning til regel.
Afggrelse i medfgr af en regel er eksempelvis udstedelse af nzringsbrev
som omtalt i § 44. Afggrelsen er her regelret, fordi de i praksis forelig-
gende sager uden stgrre vanskelighed lader sig henfgre under en given
regel: det volder ikke tvivl at tage stilling til, om lovens betingelser er
opfyldt.
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Pa tilsvarende made er forvaltningens afggrelser regelrette i alle til-
fa:lde, hvor lovens betingelser henviser til forhold, der kan males, telles
eller vejes (ladninger pad over 100 kg, personer over 18 ar, 0.5.v.)

Men overalt hvor lovens betingelser er formuleret med henvisning til
ubestemte forhold, d.v.s. forhold som ikke kan defineres med sikkerhed,
bliver afggrelsen skgnsmeassig, d.v.s. der indgér i den et element af per-
sonlig vurdering af den enkelte sag, en vurdering der ma foretages af
den kompetente myndighed. Dette gelder ikke blot afggrelser i medfgr
af en regel, der er begrenset til at angd »bymassigt bebyggede« arealer,
men i virkeligheden langt de fleste af lovgivningens — uhyre forskellig-
artede - betingelser: shaderlig vandel«, »utilbgrlig konkurrence«, »stgrre
kgbsteder«, »vaesentlig interesse«, for at nevne et vilkarligt udsnit.

I disse tilfelde kan en afggrelse blive anset for ulovlig (af domstolene),
fordi forvaltningen simpelthen har fortolket loven urigtigt. F.eks. kan
ministeren for offentlige arbejder palegge en kommune at udrede en del
af en privat jernbanes driftsunderskud eller deltage i udgifterne ved jern-
banens modernisering, dersom kommunen har »interesse«, respektive
svesentlig interesse« i jernbanens opretholdelse. Her kan man tanke sig,
at domstolene (f. eks. pd grundlag af lovens forarbejder) fortolker loven
saledes, at ministeriet ikke er berettiget til at legge vaegt (eller udeluk-
kende vagt) pa, hvor stor en aktiepost kommunen i sin tid tegnede i jern-
banen, da den for mange ar siden blev oprettet; og hvis ministeriet allige-
vel har anvendt loven pad dette grundlag, kan afggrelsen tilsides=ttes af
den grund, sml. Uf.R. 1955.1019.

Men ved siden af sidanne egentlige fortolkningsspgrgsmal (og oftest
helt ngje sammenknyttet med disse) bygger en sadan afggrelse pa et skgn
over den enkelte sag. Er dette konkrete omride bymassigt bebygget?
Har denne kommune en vasentlig interesse? Har denne person udvist
haderlig vandel? er spgrgsmal, der ikke kan besvares med objektiv sik-
kerhed, men kun gennem en samlet vurdering af en rzkke forskellige
momenter i de enkelte sagsforhold. Den teoretiske forskel mellem selve
skgnsspgrgsméilet og fortolkningen ligger i, at sidstnazvnte kan foretages
uden stillingtagen til den enkelte sags s®rpreg; fortolkningen er, om man
vil, abstrakt, skgnnet derimod konkret rettet mod den enkelte sag.

1 alle tilfzelde, hvor der indgér et skgn i forvaltningens afggrelse, kan
man opstille den regel, at adressaten kan krave afggrelsen omstgdt som
ugyldig, hvis det udgvede skgn ikke er forsvarligt og udgvet pd rigtigt
grundlag.

Situationen er lettest forklarlig, dersom der er tale om en skgnsregel,
der ikke ngjere specificerer, hvilke momenter der skal indgd i skgnnet,
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men blot henviser til den enkelte sags »saerlige omstendigheder« eller lig-
nende; f. eks. fandtes der i et begravelsesregulativ en bestemmelse om, at
begravelsen kunne foregi efter en serlig billig takst, dersom afdgde havde
haft en sarlig tilknytning til sognet. I et sadant tilfelde har ombuds-
manden kritiseret, at myndighederne altid anvendte den dyrere udensogns-
takst uden nogen individuel stillingtagen til, om afdgde havde haft en
serlig tilknytming til sognet, jfr. beretning 1958.68.

Det kritisable ligger her i, at det skgn, som efter loven skal udgves
over de enkelte tilfzeldes szrprag, i virkeligheden slet ikke er blevet ud-
gvet: myndighederne har i stedet truffet afggrelsen i medfgr af en regel,
der ikke tillader hensyntagen til de enkelte tilfzldes individuelle s@rpreg.

Noget tilsvarende forekommer temmelig ofte, hvor der er tale om at
treffe afggrelse i pengespgrgsmal, og myndighederne skal afggre et stort
antal sager, navnlig inden for skatteretten. Nar der f. eks. er tale om at
fastsztte stgrrelsen af en skatteyders fradrag for bestemte typer af ud-
gifter, vurdere en handlendes forbrug af egne varer o.s.v., er det klart,
at forholdene for de enkelte skatteydere aldrig er ganske ens; der er natur-
ligvis individuelle forskelligheder, og det ideelle ville for s& vidt vare, at
myndighederne traf deres afggrelse pa grundlag af en nuanceret bedgm-
melse af de enkelte forhold. Men i praksis foregar der en vidtgiende
regeldannelse, der udelukker individuel hensyntagen, idet myndighederne
simpelthen opererer med bestemte takster for bestemte kategorier af for-
hold. En sidan standardisering af sagsbehandlingen er en praktisk ngd-
vendighed, ogsd fordi der i disse sager ofte vil opstd uhyre vanskelige
bevisspgrgsmal, hvis konkret rigtige lgsning ville kreve en uoverkomme-
lig arbejdsindsats, jfr. til illustration U.f.R. 1954.320 H.

Det er tvivlsomt, i hvilket omfang forvaltningen er berettiget til at
foretage en sadan standardisering i sagsbehandlingen; p4 tilsvarende made
som magtfordrejningsi@ren beror standardiseringsadgangen pa en for-
tolkning af de lovbestemmelser, der udggr forvaltningens hjemmel i det
enkelte tilfelde. Men almindeligvis m& man gd ud fra, at lovgivningens
skgnsmassige krav ma forstds saledes, at de enkelte forhold skal vurderes
individuelt, og at en afggrelse herefter er ugyldig, dersom den er truffet
uden hensyntagen til vasentlige individuelle momenter. I udtrykket »veae-
sentlige« ligger, at der skal temmelig meget til, fgr domstolene vil tilside-
sette en afggrelse som ugyldig pa grund af mangelfuldt skgn. Det er gen-
nemgiende ikke tilstrekkeligt, at der er foregiet en vis standardisering,
hvis standardiseringen ikke totalt udelukker individuelle hensyn; ejheller
er det tilstrekkeligt, at en af myndighederne given begrundelse — siledes
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i det tidligere omtalte eksempel: en henvisning til kommunens oprinde-
lige aktietegning i jernbaneselskabet — kunne give indtryk af, at skgnnet
har vzret indsnevret; der krazves sikkert bevis for, at skgnsgrundlaget
har veret ufuldstendigt (i det nevnte eksempel: at myndighederne har
forspmt at tage hensyn til andre interesse-indicier f. eks. stationernes be-
liggenhed i kommunen, funktionarers bopal i kommunen, indbyggernes
faktiske benyttelse af banen o.s.v.).

Den ugyldighedsgrund, der her er tale om, er nar beslegtet med vild-
farelse, idet reglens centrale punkt er dette, at afggrelsen er truffet uden
nogen korrekt vurdering af sagens szregenheder; denne situation kan
teoretisk (men ikke altid i praksis) adskilles fra den mangel, der bestar i,
at en afggrelse er truffet uden kendskab til, eller pa grundlag af en fejl-
agtig opfattelse af sagens faktiske sammenhang; dette sidste er vildfarelse
i snzvrere forstand — myndighederne tror, f. eks. at tjenestemand A har
begiet en tjenesteforseelse og straffer ham disciplinert i den anledning;
i virkeligheden er forholdet begaet af B; i begge tilfalde er begrundelsen
for, at afggrelsen ikke respekteres som gyldig den samme, nemlig, at den
vurdering af den enkelte sags serpreg, som afggrelsen efter loven (og dens
forudsetninger) skal bygge pa, ikke er foretaget.

1 Dansk Forvaltningsret 354 ff. antages det —~ noget inkonsekvent —, at en
afggrelse ikke kan annulleres p.g.a. vildfarelse, mens undladelsen af at udgve
et skgn bevirker, at den trufne afggrelse anses for ugyldig. Den uklare dom i
U.f.R. 1951.237 H kan vistnok ikke anfgres som grundlag for, at vildfarelse
ikke skulle kunne vare en anfagtelsesgrund, idet Hgjesterets flertal (5 ud af
9 domimcre) efter premisserne at dgmme ikke har anset det for bevist, at der
overhovedet foreld vildfarelse i forbindelse med forvaltningens afggrelse. —
P4 den anden side er det ikke ganske rammende at gengive den mangel, der
bestar i, at et konkret skgn ikke udgves med modsztningen mellem skgn og
regel. Det er ikke siledes, at lovgivningens skgnsmassige befgjelser for admini-
strationen totalt afskeerer myndighederne fra at fg!ge visse regler; tilstedevarel-
sen af sddanne regler — en vis ensartethed i praksis — er tvartimod en ngdven-
dig bestanddel af den skgnsmassige befgjelse. Forvaltningens adferd bliver
fgrst kritisabel i det gjeblik, reglen er si fast, at den (som det i teksten nazvnte
tilfelde fra ombudsmandens beretning 1958.68) udelukker enhver hensyn-
tagen til sagens sarlige omstzndigheder. Men oftest vil domstolene overlade
forvaltningen en betydelig margin, inden for hvilken regeldannelse er tilladelig,
jfr. U.f.R. 1948.1338 og 1963.668.

I teksten har opmarksomheden serlig varet rettet mod de situationer, hvor
afggrelsens adressat sgger afggrelsen underkendt, d.v.s. fremstillingen galder
typisk, hvad der szdvanligvis kaldes bebyrdende afggrelser, f.eks. pabud.
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Situationer, hvor forvaltningen selv sgger anfaegtet en — typisk begunstigende -
afggrelse, som adressaten gnsker fastholdt, frembyder en anden problemstilling.
Her mé afggrelsen som hovedregel std ved magt, medmindre det kan bebrejdes
adressaten, at han har forsynet forvaltningen med urigtige eller mangelfulde
oplysninger eller igvrigt varet pa det rene med, at forvaltningens grundlag
var mangelfuldt, uden dog at lade hgre fra sig, jfr. Dansk Forvaltningsret 359 ff.

§ 51
Tilstrekkelig hjemmel for en forvaltningsafgprelse kan ligge andetsteds
end i en egentlig lov: sedvane, praksis, anordning, ligesom visse afggrel-
ser kan have »stiltiende« hjemmel.

Det er en smagssag (og i praksis af helt underordnet betydning), om
man vil opfatte og gengive magtfordrejningsprincippet og vildfarelses-
reglen som selvstendige »retsprincipper«, eller man vil hevde, at disse
principper ikke er selvstzndige retsregler, men alene szrlige mader pa
hvilke man fortolker eller udfylder de lovbestemmelser, der udggr for-
valtningens hjemmel til at treeffe afggrelser. Men hvad enten man opfatter
forholdet pa den ene eller anden made, vil gennemgangen i de foregaende
paragraffer have vist, at spgrgsmalet, om hvorvidt en afggrelse er hjemlet,
ikke kan afggres pa den made, at man blot med loven i den ene hand, den
foreliggende sag i den anden, umiddelbart kan konstatere, om princippet
om lovmassig forvaltning er overholdt; man ma tage hensyn ogsa til for-
hold uden for den egentlige lovtekst. Dette far betydning for det fglgende.

Nar det nemlig siges, at forvaltningsafggrelser skal have hjemmel i
sloven«, tznkes der med dette sidstnzvnte udtryk ikke blot pd egentlige
love (vedtaget af folketinget og stadfestet af kongen); hjemmel i en sadan
egentlig lov er ganske vist det almindeligste, men juristerne plejer at havde,
at »loven« her betyder al geldende ret, d.v.s. andre skrevne retsregier end
egentlige love, f. eks. anordninger, bekendtggrelser (som naturligvis selv
mai have hjemmel efter sedvanlige regler) retsregler fra tiden fgr grund-
loven af 1849 (forordninger, reskripter, kundggrelser, etc.); og desuden
omfatter loven i betydningen galdende ret en rzkke uskrevne retsregier,
navnlig retssedvaner, retspraksis og analogi (d.v.s. anvendelsen af en lov-
bestemmelse udenfor dens egentlige omrade pa tilfelde, der ligner, f. eks.
anvendelse af regler om erhvervsskat for sgfolk pa folk ansat ombord
pa luftfartgjer).

Af disse andre retsregler (end egentlige love) spiller anordninger, be-
kendtggrelser og vedtazgter en betydelig rolle som hjemmel for forvalt-
ningsafggrelser. Skulle hjemmelskravet opfattes strengt bogstaveligt, ville
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man kunne finde forvaltningens afggrelseskompetence direkte beskrevet
i loven, skematisk:
Lov - forvaltningsafggrelse.

At den direkte hjemmel findes i en anordning (bekendtggrelse, ved-
tegt), betyder, at forholdet tager sig siledes ud:

Lov — anordning (generel afggrelse) — konkret afggrelse.

Dette forekommer f. eks. i de talrige tilfelde, hvor en lov overlader
den nzrmere regulering af bestemte forhold til anordning. Her finder
man ikke i loven nogen direkte beskrivelse af administrationens konkrete
afggrelser; en sddan finder man derimod i den anordning, der udstedes
med hjemmel i den pagzldende lovbestemmelse. En s&dan metode be-
nyttes i vidt omfang f.eks. i L.P.L. (2. del), og inden for sundheds-,
brand- og politilovgivningen, hvor de detaillerede regler om myndigheder-
nes konkrete afggrelser findes i de vedtzgter, der udstedes i medfgr af
en almindelig bemyndigelse til at regulere de pagzldende omrader.

Retsregler fra tiden fgr grundloven og uskrevne regler (analogi og
sedvane) spiller derimod en forsvindende ringe rolle som hjemmel for
administrative afggrelser.

Sedvane og praksis har betydning pa grundlag af grundlovens § 25,
hvorefter bevillinger og undtagelser fra lovene enten ma have hjemmel
i egentlig lov eller i en praksis (brug), der gér tilbage til tiden fgr 1849
(selvom disse afggrelser heller ikke pa dette tidspunkt var hjemlet i en
skreven regel). Indtil et godt stykke ind i dette arhundrede havde disse
bevillinger, der alene var hjemlet i praksis, en vis betydning, navnlig inden
for familie- og arveretten. I dag treffes der meget fa afggrelser i medfgr
af grundlovens § 25.

Med udtrykket »sbevillinger og undtagelser« har grundloven alene
konkrete afggrelser for gje. I praksis er det imidlertid antaget, at admini-
strationen i et vist begrenset omfang har adgang til at treffe afggrelser i
generel form (anordninger), som ikke har nogen direkte hjemmel i andet
end en gammel se&dvane. Som hovedeksempel kan man navne retsfor-
holdene vedrgrende Kgbenhavns Universitet. Reglerne om indretning af
studierne, eksamen o.s.v. fastlegges i anordninger og bekendtggrelser,
som ikke har hjemmel i nogen skreven regel. Man siger, at disse regler
(generelle afggrelser) har stiltiende hjemmel, idet lovgivningsorganet ma
antages i det stille at have godkendt disse anordninger, idet man til stadig-
hed har varet pa det rene med, at disse afggrelser bliver truffet, uden at
man har skredet ind med krav om, at der tilvejebringes udtrykkelig lov-
hjemmel.
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Disse i historisk tradition begrundede anordninger kaldes i teorien for sed-
vaneretsanordninger, jfr. Ross, Dansk Statsforfatningsret 475 og 506. Om grl.
§ 25 henvises til samme vaerk 513 ff., jfr. Dansk Forvaltningsret 395.

Der findes enkelte andre typer af generelle afggrelser, som i praksis
treffes uden direkte lovhjemmel, navnlig de sakaldte anstaltsanordninger
og tjenestebefalinger. Om offentlige anstalter — d.v.s. enhver indretning,
der stiller visse ydelser til publikums radighed, f. eks. sygehuse, skoler,
kulturcentre, jernbaner, el- og gasverker — ma ngdvendigvis gelde visse
regler, dels ordensregler, dels regler om andre vilkar for benyttelsen (f. eks.
betaling). Som oftest vil der i den tilgrundliggende lov vare givet en
udtrykkelig bemyndigelse til for administrationen at give sadanne regler;
men hvis der undtagelsesvis ikke skulle vare sadan udtrykkelig hjemmel
(hvilket navnlig forekommer i den lidt ®ldre lovgivning) anser man allige-
vel administrationen, f. eks. en sygehusbestyrelse, for berettiget til, i form
af »regulativ« eller lignende, at give de ngdvendige regler.

1 tilfeelde, hvor der ingen udtrykkelig bemyndigelse findes i loven,
siger juristerne, at anstaltsanordningerne har »stiltiende hjemmel«. Her-
med tznker man pé, at selve det forhold, at der ved lov eller i henhold
til lov oprettes en anstalt, som en helt selviglgelig konsekvens indeberer,
at der ogsi ma findes regler om anstaltens benyttelse. Man »indfortolkerc
da en hjemmel i selve lovgivningsbeslutningen om anstaltsoprettelsen, idet
denne beslutning ikke vil kunne effektueres, hvis anstalten juridisk set sa
at sige skulle svaeve i luften, derved at der ikke fandtes regler om benyt-
telsen.

Anstaltsanordninger er nzrmere behandlet i Dansk Statsforfatningsret 500 ff.

En tilsvarende stiltiende hjemmel har tjenestebefalinger, d.v.s. direk-
tiver fra overordnede til underordnede forvaltningsorganer. Den stiltiende
hjemmel findes i den lovgivning, der har etableret de over- og under-
ordnelsesforhold, der er typiske for den danske forvaltning (se sarlig
kap. III): et én myndighed er »overordnet« en anden, har kun mening,
dersom den fgrstnzvnte pd forskellige mader kan kontrollere og gve
indflydelse pd den underordnedes virksomhed; noget sidant forudsetter
selvsagt, at der er adgang til for den overordnede at udstede tjeneste-
befalinger. Hjemmelen ligger da i, at det ene organ »overordnes« et andet.

Man kan sige, at spgrgsmalet om, hvorvidt og i hvilket omfang der
er adgang til at udstede tjenestebefalinger, er et lovfortolkningsspgrgsmal;
naturligvis stiller forholdene sig forskelligt fra omride til omrade; det
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er f. eks. langt fra givet, at omrddet for adgangen til at give tjeneste-
befalinger er det samme i forholdet mellem ministerium og lokale myn-
digheder, som i forholdet ministerium-direktorat,

Om tjenestebefalinger henvises til Dansk Forvaltningsret kap. III, Dansk
Statsforfatningsret 503 og 509 samt ovf. § 15.

§ 52
Ved bedgpmmelsen af, om en afggrelse kan anses for lovhjemlet, ma det
tages i betragtning, at kravene til hjemmelens klarhed vokser med afggrel-
sens betydning for den enkelte.

Pa grundlag af det foregdende vil det vere klart, at det tilsyneladende
enkle princip om lovmassig forvaltning i praksis frembyder en del for-
tolkningsvanskeligheder. Det er navnlig vanskeligt pd grund af en vis
uklarhed i begrebet »loven«, som nzrmere beskrevet ovenfor. Det har
vist sig, at man ikke kan ngjes med at betragte lovteksten alene, nar der
skal tages stilling til, hvorvidt en afggrelse har hjemmel i loven; man ma
yderligere vare fortrolig med en rakke fortolkningsprincipper eller, om
man vil, retsgrundsatninger, for at lgse spgrgsmaélet tilfredsstillende. Et
sidste sadant princip skal omtales her til belysning af overskriftens
spgrgsmal.

Vi har set i § 46, at kravet om lovhjemmel undertiden efterleves si
bogstaveligt, at loven ligefrem udtgmmende beskriver de forhold, der
skal foreligge, for at forvaltningen skal treede i funktion; omvendt har vi
ogsa set, at lovgivningen undertiden kun i meget ubestemte vendinger
beskriver forvaltningens beslutningsmyndighed.

Saerlig uklare er lovgivningens sakaldte bemyndigelser eller fuldmagter
til administrationen. Vi har i kap. II set, at der ikke findes nogen fast
grense mellem lovgivers og administrationens virksomhed, saledes at der
skulle vaere bestemte principper for indholdet af selve lovteksten til for-
skel fra de spgrgsmal, som folketinget ikke lovgiver direkte om, men
sbemyndiger« administrationen til at regulere. Principielt kan man hen-
vise til en sondring mellem »vigtige politiske spgrgsmal« og pa den anden
side tekniske detailler, siledes at de fgrstnazvnte skulle finde udtryk i
selve loven, mens sidstnzvnte skulle reguleres af administrationen i anord-
ningsform.

Princippet er selviplgelic meget ubestemt, og det brydes ofte, navnlig
i krisetider. Under fgrste verdenskrig blev der sédledes (i lov nr. 164 af
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7. aug. 1914) givet indenrigsministeren bemyndigelse til »at treffe for-
anstaltninger til regulering af prisen pd levnedsmidler og varer ...... ¢

Det er let at se, at man i virkeligheden ikke kan udlede nogen sikker
begrensning i administrationens magt alene af disse lovord. Hvilke for-
anstaltninger kan ikke betragtes som ngdvendige til imgdekommelse af
lovens brede formé&l? Ministeren kan — hvis lovordene tages bogstaveligt —
i virkeligheden foretage sig alt mellem himmel og jord.

Men alligevel har man fundet grenser. Hvis ministeren f. eks. skulle
finde pa at give regler om straf (bgde, f&ngsel, hzfte) for overtredelse
af de restriktioner, som han gennemifgrer i medfgr af bemyndigelsen,
kunne man nok sige, at sidanne regler 13 indenfor lovens ord, fordi man
ikke kan foretage nogen effektiv regulering, medmindre der skrides hardt
ind over for overtradelser.

Men ogsé pé dette punkt treder en udfyldende retsregel til, nemlig et krav
om, at der skal vere et rimeligt forhold mellem mal og midler. I et tilfzlde
som det foreliggende, hvor ministerens bemyndigelse er angivet med et
vist formal (prisregulering), stir ministeren vel temmelig frit m.h.t. midler.
Men det er ikke sdledes, at hensigten helliger midlet, d.v.s. han kan ikke
bringe et hvilket som helst middel i anvendelse til at opnd bemyndigel-
sens formal.

Kravet om et rimeligt forhold mellem maél og midler (som jo er meget
usikkert: hvad er et »rimeligt« forhold?), er i teorien blevet specificeret
ngjere derhen, at visse bestemte midler, som gir ud pid meget betznke-
lige og byrdefulde indgreb overfor borgerne, kun kan finde sted, dersom
de er udtrykkelig omtalt i selve lovteksten, det er altsd ikke tilstreekke-
ligt til at bringe disse midler i anvendelse, at de af forvaltningen paberabes
som »ngdvendige«, de ma vare direkte beskrevet i loven. Til sddanne
midler henregnes, foruden regler om straf: opkravning af pengeydelser
(afgifter), administrative regler med tilbagevirkende kraft, frihedsbergvelse
(selvom der ikke er tale om »straf<) og visse andre szrlig fglelige indgreb.

De fleste andre indgreb over for borgerne — almindelige restriktioner
og reguleringer — kan derimod godt finde sted i henhold til en formals-
bemyndigelse, der ikke specificerer midlerne (forudsat naturligvis de fal-
der inden for formaélsbeskrivelsen). Men man kan opstille den grund-
setning, at jo vaesentligere og mere fgleligt et indgreb er, des klarere og
udfgrligere ma lovens beskrivelse vaere, for at indgrebet kan anses for
lovhjemlet. Er der tale om en mindre betydningsfuld regulering, vil dom-
stolene saledes ikke krave nogen sarlig dokumentation for, at lovbemyn-
digelsens formal for alvor krever indgrebet foretaget, mens man omvendt
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netop vil krzve en sidan dokumentation, hvis indgrebet er s@rlig byrde-
fuldt - indtil man kommer frem til de ovenfor omtalte helt fundamentalt
vaesentlige indgreb, som ma kraves direkte omtalt i loven.

Man kan altsd sige, at kravet til lovhjemmelens klarhed ikke er det
samme ved alle forvaltningsafggrelser.

Man kunne kalde det i teksten gennemgaede fortolkningsprincip for pro-
portionalitetsprincippet, jfr. herom Dansk Forvaltningsret 392, der kort nzvner
grundsatningen, og Dansk Statsforfatningsret 494 ff.



Kapitel X

FORTOLKNING OG FORUDBEREGNING
AF FORVALTNINGSAFGORELSEN
FORVALTNINGENS PRAKSIS

§ 53
Forvaltningsafggrelsens fortolkning.

Ovenfor i § 14 er fortolkningens »vanskelige kunst« allerede omtalt
i forbindelse med fortolkning af love, men det sarlige spgrgsmdal om
fortolkning — forstaelse — af forvaltningsafggrelser vil blive sggt belyst her.

Forvaltningsmyndighederne — fgrst og fremmest ministerierne — ma
som fortolkere have opmarksomheden henvendt pé, hvorledes domstolene
kunne tznkes nzrmere at forstd lovens ord og begreber; naturligvis fgrst
og fremmest i de tilfzlde, hvor fortolkningsspgrgsmalet kunne tznkes
senere at blive forelagt domstolene. Om domstolenes fortolkning kan
man i stgrre almindelighed — og tilsvarende vagt — sige, at den ofte tager
sit udgangspunkt i den forstielse, der »ligger nzrmest for hindenc, eller
den der stemmer med »almindelig« eller »szdvanlige sprogbrug eller
fglger af »en naturlig sproglig forstidelse« eller »hidtil sazdvanlig for-
stielse«,

Domstolene valger hyppigt den forstielse af loven, der fremtraeder som
den umiddelbart naturlige, se f.eks. U.f.R. 1901.898 H om den fortolkning,
der ligger »nzrmest for hinden«. En rekke domme henviser til, at resultatet
stemmer med almindelig eller sedvanlig sprogbrug, se f. eks. U.f.R. 1909.272 H
(»efter almindelig sprogbrug«). U.f.R. 1959.115 H fortolker bestemmelserne i
en finansministeriel bekendtggrelse »efter en naturlig sproglig forstielse«.

Ofte henvises der ikke direkte i premisserne til det umiddelbart naturlige
eller det almindelige og sazdvanlige, mens det dog er givet, at betragtninger
herover er lagt til grund.

Disse spgrgsmial mi ses i sammenhzng med domstolenes lovfortolkning i
almindelighed, jfr. Alf Ross, Om Ret og Retferdighed kap. 1V, Stig Jidgerskiold,
Om allmién férvaltningsritt (1958).78-112. Se igvrigt Juridisk Grundbog § 18
og v. Eyben i Jur. 1967.41 ff.
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Nar det drejer sig om fortolkningen af forvaltningsafggrelser, vil for-
holdet ofte stille sig sddan, at borgeren rejser sag ved domstolene for at
fa fastsldet, at forvaltningsafggrelsen, som den foreligger, giver ham
videregiende befgjelser eller rettigheder, end forvaltningsmyndighederne
vil anerkende, eller at sagen omvendt rejses af forvaltningsmyndighederne
imod borgeren, fordi denne ikke vil anerkende, at forvaltningsafggrelsen
rummer sa vidtgiende forpligtelser eller indgreb, som forvaltningen pastar.
De sidstnevnte tilfzlde vil hyppigt foreligge som straffesager, idet bor-
geren tiltales til straf for ikke — helt eller delvis — at efterkomme forvalt-
ningens péabud eller forbud.

Uanset om der er tale om en sag af den ene eller anden art for dom-
stolene, vil man i et vist omfang genfinde et fortolkningssynspunkt som
det ovenfor nzvnte. Det er kun naturligt, at domstolene vil tage deres
udgangspunkt for bedgmmelsen af forvaltningsafggrelsen i, hvad denne
efter en naturlig sproglig forstdelse nzrmest ma siges at ga ud pa. Men
det er ikke uden videre givet, at domstolene i begge arter af sager vil
tillegge dette objektive synspunkt samme vagt. Navnlig kan det tznkes,
at der vil blive givet en vis margin i retspraksis for, hvad modtageren af
forvaltningsafggrelsen har haft — eller har kunnet have — grund til at tro,
afggrelsen gik ud pd, nar denne som f{. eks. tilladelser og dispensationer
rummer fordele for modtageren.

I almindelighed kan man formentlig sige, at det for alle forvaltnings-
afggrelser méa gzlde, at de ialfald er formuleret pid en sddan made, at der
overhovedet med rimelighed kan blive tale om en naturlig sproglig for-
stielse af dem. Hvis dette ikke er tilfzldet, og forvaltningsafggrelsen altsa
i virkeligheden er uforstielig eller meningslgs, danner afggrelsen over-
hovedet ikke grundlag for en fortolkning.

Hvad der ovenfor i § 43 er anfgrt om afggrelsens form og formulering far
séledes rent praktisk betydning for at skabe i det mindste et grundlag for for-
tolkningen.

Det meningslgse er gatteri, som intet har med fortolkning at ggre. Her
vil der derimod som regel blive tale om at erklere afggrelsen for ugyldig,
hvilket navnlig er forekommet ved afggrelser til ugunst for modtageren
som f. eks. pabud. Domstolene vil ikke g med til at idgmme borgeren
straf for ikke at have efterkommet et krav fra forvaltningens side, som
er formuleret si uklart og sveevende, at det ret beset ikke er muligt at sige,
hvad kravet egentlig gar ud pa. Det kan her ikke blive afggrende, at den
myndighed, der har formuleret kravet, vel ogsd har haft bestemte fore-
stillinger med hensyn til dets n@rmere indhold. Kan myndigheden ikke
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formulere kravet pi en forstdelig made, kan borgeren heller ikke straffes
for ikke at efterkomme det.

I et tilfz!de (U.f.R. 1898.680) har Hgjesteret siledes frifundet indehaveren
af en virksomhed for overtrzdelse af sundhedskommissionens pdbud om at
drive virksomheden pa en méde, der si lidt som muligt forulempede de om-
boende. Det var for ubestemt og -fortalte ikke den pigzldende noget nzrmere
om, hvad det egentlig var, sundhedskommissionen krevede af ham. Jfr. For-
valtningsretten 424-25.

P4 den anden side skal man naturligvis som borger vare forsigtig med
at negligere forvaltningens krav ud fra betragtningen, at de er for ubestemt
formulerede. Navnlig kan man ikke gi ud fra, at blot fordi en del af af-
gorelsen er uforstdelig, skulle det vere berettiget som helhed at sidde den
overhgrig. Afggrelsen ma efterleves i det omfang, den lader sig fortolke,
og det vil igen sige i det omfang, den efter naturlig sproglig forstielse har
god mening.

I en sag omtrent samtidig med den navnte (U.f.R. 1898.680) har Hgje-
steret séledes fastsat straf for indehaveren af en virksomhed, der udfgrte
arbejder med sammennitning og sammenstemning af varmekedler i fri
luft, idet sundhedskommissionen havde pabudt, at der ikke pd virksom-
hedens grund maétte udfgres arbejder, som ved vedvarende larm forstyr-
rede de omboendes ro.

Jfr. U.f.R. 1903B.182 H, der angik et tilhold om inden 14 dage at ophgre
med pé fabrikkens grund at lade sddanne arbejder udfgre i fri luft, som ved
vedvarende larm forstyrrede de omboendes ro. Hgjesteret fandt tilholdet over-
tradt, da der desuagtet blev udfgrt arbejder med sammennitning og sammen-
stemning af varmekedler i fri luft, hvilke arbejder forstyrrede de omboende
(bl. a. Musikkonservatoriet). Tilholdet fandtes at indeholde tilstrekkelig tydelig
angivelse af de begrensninger, som driften matte underkastes, jfr. U.f.R. 1913.
228 H. Se igvrigt Juridisk Grundbog 407-08.

Nér udgangspunktet for fortolkningen normalt ma tages i, hvad der er
sprogligt naturligst eller »ligger nermest for handen«, er dette ensbety-
dende med, at der gzlder et princip om objektiv fortolkning af forvalt-
ningsafggrelser. En objektiv fortolkning vil dog ikke i alle tilfzlde vere
ensbetydende med, hvad legfolk i almindelighed ma antages at gi ud fra,
idet der i et vist omfang vil kunne blive tale om at fortolke forvaltnings-
afggrelsen i overensstemmelse med gengs, om end mere speciel juridisk
terminologi, navnlig nir anvendelsen af en sidan har almindelig havd
i lovgivningen. Her kan man altsé sige, at et princip om fortolkning i over-
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ensstemmelse med lovens almindelige regler fortrenger princippet om
objektiv fortolkning, (medmindre man vil foretrzkke at betragte en for-
tolkning i overensstemmelse med loven som en sarlig udlgber af et
princip om objektiv fortolkning).

Se nzrmere herom Juridisk Grundbog 406-07.

Det ma imidlertid fastholdes som et grundl®ggende princip for fortolk-
ning af forvaltningsafggrelser, at den naturlige sproglige forstielse af
afggrelsen ikke kan fortrenges af mere speciel terminologi, som ikke har
almindelig stgtte i lovgivningen. Det er siledes f. eks. antaget i praksis,
at en overenskomst mellem generaldirektoratet for statsbanerne og en
kgbstadkommune, hvorefter bl. a. vedligeholdelsen af en vej skulle pa-
hvile kommunen, ikke kunne forstas »pa en fra almindelig sprogbrug af-
vigende made«, selvom kommunen i sin vedtzgt havde foretrukket en
sddan szrlig definition af begrebet svedligeholdelse«, hvorfor man med
en vis ret kunne havde, at kommunen havde varet berettiget til at ga ud
fra denne forstaelse, da overenskomsten blev indgiet.

Jfr. U.fR. 1915.40.

I et andet tilfzlde er det statueret af domstolene, at en bygherre havde
varet berettiget til at indrette et rum, siledes at det ikke kom i »direkte
forbindelse« med en kalder, i overensstemmelse med, hvad der var »di-
rekte forbindelse« efter s@dvanlig forstielse af dette begreb; og bygnings-
kommissionen fik séledes ikke medhold i, at kravet om, at der ikke matte
vare direkte forbindelse, var overtradt, selvom kommissionen kunne godt-

gore at have en szrlig teknisk opfattelse af, hvad »>direkte forbindelse«
var.

Jfr. U.f.R. 1903B.299.

Som allerede bergrt kan der i praksis spores en vis tendens til efter
omstendighederne at legge vagt pa en subjektiv fortolkning, dog alminde-
ligvis ikke saledes at forvaltningsmyndighedernes sazrlige forudsztninger
tillegges betydning, men derimod pad den made, at der kan vare en til-
bgjelighed til at indrgmme modtageren af en forvaltningsafggrelse ret til
at udnytte den p& den made, han har haft sarlig grund eller fgje til at
forstd den pd. Denne betragtning har navnlig fundet udtryk i en nyere
hgjesteretsdom i et tilfzlde, hvor et sognerad havde givet en smedemester
»tilladelse til at opstille en benzintank« pa hans ejendom. Her kunne man
nzppe ved en umiddelbar objektiv fortolkning komme til andet resultat
end at der alene var givet tilladelse til opstilling af en benzintank som
siddan, eventuelt kombineret med forefaldende service (vand- og olickande,
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aftgrring af vindspejl). Desuagtet fandtes smedemesteren at have veret
berettiget til at opfgre et tankanleg kombineret med egentlig vaske- og
smgrehal. Det hang imidlertid sammen med, at smedemesterens ansgg-
ning havde ladet forstd, at det var hans gnske at opfgre et sidant anlzg,
hvorfor forvaltningsmyndigheden burde have prazciseret, at der i virkelig-
heden kun blev givet tilladelse til det mindre — benzintanken som sddan.

Dommen er refereret i U.f.R. 1954.70. Frede Castberg, Innledning til For-
valtningsretten har en indgdende fremstilling af fortolkningsspgrgsmalet.

§ 54
Forudberegning.

En serlig form for fortolkning af forvaltningsafggrelser kan betegnes

som forudberegning, d.v.s. fortolkning i forhold til alle, der endnu ikke

har modtaget nogen afggrelse, men som er interesseret [ pa forhand at

fa kendskab til, hvad en afggrelse for deres vedkommende i sa fald ville
komme til at ga ud pa.

1. En borger, der agter at disponere pa en bestemt made og i den for-
bindelse forventer en reaktion fra myndighedemnes side i form af en for-
valtningsafggrelse, kan naturligvis af mange grunde vare interesseret i
pd forhind at kunne danne sig et indtryk af, hvilken nermere bestemt
reaktion der kan tenkes at blive tale om. Det gelder f. eks. den, der stir
for at skulle ansgge om en tilladelse. Kan han regne med at fi denne, eller
vil han snarere fa afslag? Og det gzlder endnu klarere den, der har mulig-
hed for at tilretteleegge f. eks. sine gkonomiske dispositioner pa forskellig
vis. Hvorledes kan han regne med, at myndighedernes — skattemyndig-
hedernes! — reaktion vil blive, hvis han velger den ene eller den anden
dispositionsform?

Her er det karakteristisk, at den enkelte borger endnu ikke har mod-
taget en forvaltningsafggrelse. Det er jo netop en siddan han forventer at
modtage, og fortolkningen tager da for hans vedkommende sigte pa for-
valtningens hidtidige praksis, d.v.s. allerede foreliggende forvaltnings-
afggrelser, der undtagelsesvis kan angd ham selv i beslegtede tidligere
sager, men som almindeligvis vil vare truffet i andre sager vedrgrende
andre borgere. Det, fortolkningen af den eller de tidligere afggrelser skal
fortelle ham noget om og helst naturligvis noget temmelig sikkert, er,
hvorledes myndighederne vil se pd hans egen endnu ikke aktuelle eller
ialfald endnu ikke afgjorte sag. I denne forbindelse opstir forskellige
elementere forvaltningsretlige spgrgsmdl, hvoraf kan navnes:
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Kan man overhovedet ved at se pa tidligere trufne forvaltningsafggrel-
ser fa nogen besked om, hvorledes myndighederne vil afggre ens egen sag?

Hvis det fgrste spgrgsméil ma besvares bekrazftende, hvor sikker kan
man da vere pa, at myndighederne vil afggre ens egen sag, som man har
forventet?

Det ggres undertiden geldende, at forvaltningsmyndighederne har truf-
fet en »uretferdige« afggrelse, hvilket begrundes med en henvisning til, at
myndigheden i en eller flere tidligere sager har truffet en anden og for de
pageldende borgere mere fordelagtig afggrelse. Kritikken kan vere mere
eller mindre begrundet, hvilket vi skal komme nzrmere ind pa. Men det
er ialfald givet, at kritikken er ganske ubegrundet i en bestemt, ikke helt
sjelden situation; nemlig hvor den borger, der fgler sig forskelsbehandlet,
ikke har varet opmarksom pa, at de fortilfzlde han drager sammenlig-
ning med slet ikke er beslegtede med hans eget tilfezlde. Han har simpelt-
hen ikke forstiet eller fortolket den tidligere afggrelse, han sammenligner
med, rigtigt.

Dette kan naturligvis have flere grunde, f.eks. kender han muligvis
ikke samtlige de faktiske omstezndigheder, som har foreligget i den tid-
ligere sag, eller han lzgger alt for stor vagt pad et enkelt moment, der
fremgir af den tidligere afggrelse. Sidanne situationer falder udenfor det
spprgsmal, som skal drgftes her. De tjener kun til endnu engang at frem-
heve fortolkningens vanskelige kunst, og at vanskeligheden ikke helt
sjeldent vil have en vis forbindelse med forvaltningsafggrelsens mindre
precise og udtgmmende formulering.

Hvis f. eks. en importgr af sydfrugter »efter omstendighederne« i en krise-
situation har fiet en midlertidig importtilladelse, kan det naturligvis af gode
grunde vere vanskeligt for alle gvrige importgrer af sadanne frugter at forsta,
hvorfor de maske far afslag pd deres ansggninger om lignende tilladelser.

Det spgrgsmdl, der imidlertid fgrst og fremmest ma interessere, er,
om man ialfald med en vis sikkerhed kan regne med, at forvaltningen,
der har afgjort en tidligere sag pa en bestemt made, ogsa vil afggre en
senere, beslegtet sag pd samme made. Det er kernen i spgrgsmalet, der
betegner forvaltningsafggrelsen som prejudikat (precedens) eller forvalt-
ningsafggrelsens prajudikatsvirkning.

Nar spgrgsmadlet i princippet ma besvares bekreftende, og det saledes
ma anerkendes, at forvaltningsafggrelsen har en vis prajudikatsvirkning,
d.v.s. vil blive fulgt i senere forekommende sager, henger det til dels
sammen med den psykologiske kendsgerning, at forvaltningens personel
— ligesom i gvrigt alle mennesker — i ret hgj grad beherskes af en trang
til vanedannelse.
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Herom skrev professor Sven Clausen karakteristisk i et essay om »Rettens
opstdenc;

»Den, der ansattes pa et kontor, og der skal udrette en gerning, han ikke er
vant til, ligesom den, der kommer ud i praksis og skal afsige en dom, vil meget
hurtigt legge merke til, at den fgrste fornemmelse, der griber ham, er frygt.
Frygt for at ggre det forkerte. Det skridt, han derpd foretager, dersom han
ellers er ved sine fulde fem, er at undersgge, hvorledes man tidligere har béret
sig ad, med andre ord, han sgger et fortilfelde ved hjelp af journaler og lig-
nende, og til dette fortilfzlde klamrer han sig med en i virkeligheden dgdelig
angst og afviger ikke derfra med s& meget som et komma i stedet for et semi-
kolon ...... <« Sven Clausen, Essays om almindelig Retslzre (1935) s. 1 ff.

Trangen til vanedannelse er naturligvis ikke i sig selv arsagen til den
»frygt for at ggre det forkerte«, der tales om. Der kan vare tale om
forskellige motiver til at handle pa en bestemt made. Frygten for at ggre
det forkerte kan maske netop henfgres til et motiv af mere retlig for-
pligtende art. Der kan for forvaltningen ligefrem siges at bestd en pligt
til at behandle lige tilfzlde pa samme made. Der galder en lighedsgrund-
seetning i forvaltningsretten.

Det er imidlertid klart, at tilskyndelsen til at fglge fortilfeeldet — pree-
judikatet — ikke kan veare lige sterk, uanset under hvilken form afggrel-
sen i fortilfeldet fremtreder. Ja, det er slet ikke givet, at afggrelsen er
blevet truffet med henblik pa at skulle vaxre prazjudikat. I talrige situa-
tioner stir forvaltningen overfor at skulle lgse nye opgaver; det skorter
pa erfaringen; loven giver ringe eller ingen vejledning for den afggrelse,
der pa den anden side ngdvendigvis skal treffes. Der er kort sagt vesent-
lige spillerum, indenfor rammerne af hvilke enkeltafggrelserne skal traef-
fes. Det er narliggende at forestille sig, at der ma blive truffet mange
afggrelser, som far en individuel, og om man vil -~ ud fra et ligheds-
princip — uforpligtende karakter,

P4 den anden side er det ganske almindeligt, at der bevidst fra for-
valtningens side traeffes afggrelser, der netop som fortilfelde er tenkt
lagt til grund som paradigmaer i kommende sager. Man taler her om
principielle afgprelser eller om bevidst praksisdannende afgprelser, jfr.
herom Bent Christensen, Nevn & Rad, Juridisk Grundbog (1. udg.)
s. 299 ff.

Det er klart, at har man som borger kendskab til sidanne afggrelser,
eller ligefrem til den pa grundlag af sddanne afggrelser gennem tiden
udviklede praksis, kan man med en meget hgj grad af sikkerhed gé ud
fra, at der vil blive truffet en tilsvarende atggrelse i ens egen sag, natur-
ligvis under forudsztning af, at denne er beslegtet med de fortilfzlde,
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der ligger til grund for praksis. Nér udtrykket »med en meget hgj grad
af sikkerhed« udtrykkeligt anvendes og ikke f.eks. »med fuldstendig
sikkerhed«, beror det p& forskellige forhold, som skal s@ges narmere
beskrevet.

Det er almindeligt anerkendt, at forvaltningen er berettiget til at @ndre
selv en fast praksis under hensyn til gennemfgrelse af nye synspunkter,
indvundne erfaringer o.s.v. Rzkkevidden af det lighedsprincip, der netop
er omtalt, er altsd ikke sa stor, at det indebzarer en pligt for forvaltningen
til konsekvent at fastholde den én gang valgte praksis, selvom det natur-
ligvis ma vere sidan, at en @ndring af praksis er ensbetydende med en
forskelsbehandling af sager afgjort henholdsvis fgr og efter praksiszndrin-
gen; en omstendighed der imidlertid til en vis grad kan rddes bod pa.

Konsekvensen af, at forvaltningen anses for berettiget til at endre
praksis bliver siledes, at der indgar et usikkerhedsmoment i forudbereg-
ningen af det resultat, forvaltningen antages at nd til i den endnu ikke
afgjorte sag. Selv en sikker fortolkning af foreliggende prejudikater kan
naturligvis ikke ogsd med sikkerhed forudsige, om przjudikatet vil blive
fraveget. Derimod kan det pa den anden side tznkes, at der kan pavises
omstendigheder af den ene eller anden art, som i serlig grad vil ggre det
usandsynligt, at forvaltningen @®ndrer praksis, eller som mdske ligefrem
kan tenkes retligt at udelukke en praksiszndring, hvilket vil sige, at bor-
geren, nar disse omstendigheder matte foreligge, kan krazve - og sifremt
det matte blive forngdent f4 dom for —, at praksis ikke @ndres.

I de almindelige situationer — borgeren patznker engang i fremtiden
at ansgge om en bestemt dispensation eller foretage en vis disposition
0.s.v. — kan der normalt ikke pdvises serlige omstzndigheder, som ggr
det usandsynligt, at praksis @ndres, endsige skaber en forpligtelse for for-
valtningen til at fastholde praksis. Den omstzndighed, at borgeren, der
patenker at ansgge om en dispensation, har kendskab til, at dispensationer
ifglge praksis meddeles, kan selvsagt ikke tillegges nogen som helst be-
tydning i forhold til myndighedemes saglige overvejelser med hensyn til,
at f. eks. @ndrede samfundsmessige forhold g@r en praksisendring pa-
kravet eller gnskelig, siledes at dispensationer ikke langere gives. Det
samme gelder selviglgelig en borgers patenkte dispositioner engang i
fremtiden.

Selvom den pageldende agter at foretage f. eks. visse gkonomiske disposi-
tioner og har kendskab til, at skattemyndighederne hidtil har betragtet sidanne
dispositioner pi en for de disponerende skatteydere serdeles fordelagtig made,
ligger der ikke heri noget som helst, der med rimelighed kan forventes at
afskare skattemyndighederne fra, endsige fi dem til at udvise tilbageho!den-
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hed med, at skifte standpunkt og betragte dispositionerne pa en for skatte-
yderne, herunder den forventningsfulde skatteyder, der har kendskab til praksis,
mindre fordelagtig made.

Spgrgsmalet bliver straks mere problematisk, nar borgeren har en ser-
lig grund til at forvente, at praksis ikke vil blive @ndret for hans ved-
kommende. Det afggrende i s& henseende er formentlig, om borgeren har
kunnet nzre en berettiget forventning om eller tillid til, at praksis vil blive
fastholdt for hans vedkommende. Hvorndr dette s& mé siges at vere til-
feldet, og i hvilket omfang forvaltningen respekterer — ja, méske ligefrem
skal respektere — en sidan forventning, er det uhyre vanskeligt at sige
noget pracist om. Der er dog nappe tvivl om, at det er meget afggrende,
om borgeren ma siges at have haft en szrlig grund til at indrette sig i tillid
til, at praksis vil blive fastholdt, og om han kan godtggre, at han ligefrem
har truffet vaesentligere dispositioner som fglge heraf.

For at illustrere problemet skal der gives et eksempel:

Ifglge vernepligtsloven af 1954 gzlder den regel, at vaernepligtige, der
ikke inden deres fyldte 32. &r har pabegyndt aftjeningen af varnepligten,
alene kan indkaldes til tjeneste i hjemmevarnet. Indenrigsministeriet og
varnepligtsnevnet fulgte indtil 1956 en lempelig praksis med hensyn til
at give polyteknisk studerende m. fl. udszttelse med aftjening af varne-
pligt, nir de pagzldende ansggte derom og oplyste, at de efter opnéelsen
af afsluttende eksamen agtede at emigrere til udlandet. Da det imidlertid
viste sig, at denne praksis &bnede mulighed for de pagzldende for at und-
drage sig varnepligten ved blot at tage ophold i udlandet en kortere ar-
rekke, uden at en virkelig emigration fandt sted, @ndrede nzvnet og
ministeriet praksis og vedtog i 1956 at fglge den principielle retningslinie,
at varnepligtige civilingenigrer m. fl. fremtidig kun ville kunne forvente
at opnd udsattelse med aftjening af vernepligt, sifremt de udover tilbud
om ansattelse i udlandet og eventuelt opnaet visum kunne godtggre swmr-
lige omstendigheder, f. eks. ner familiemassig tilknytning til det pagzl-
dende land, der sandsynliggjorde, at det virkelig var deres hensigt at for-
lade Danmark for bestandigt. I en skrivelse fra indenrigsministeriet af
marts 1956 hedder det imidlertid bl. a.:

»I de sidste maneder er der til indenrigsministeriet og varnepligts-
nevnet indgiet et ret betydeligt antal ansggninger om udszttelse med
aftjening af vernepligt fra polyteknisk studerende og studerende ved
ingenigrteknika, der oplyste, at de agtede efter opnaelsen af afsluttende
eksamen at emigrere til udlandet. Under hensyn til, at det ikke kunne
afvises, at de pagzldende pa grundlag af den hidtil fulgte praksis kunne
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have fiet en berettiget forventning om at opni udszttelse og i stgrre
eller mindre omfang allerede havde indrettet deres forhold herefter, er
disse ansggninger blevet imgdekommetc.

Eksemplet viser, at der hos forvaltningen kan vere forstielse for, at
en uforudset praksisendring kan gribe forstyrrende ind i allerede trufne
dispositioner. Under hensyn hertil udvises der tilbageholdenhed med at
gennemfgre praksisendring, f.eks. henstillede indenrigsministeriet i det
nzvnte eksempel til de forskellige lereanstalter, at disse medvirkede til
fremtidig at vejlede de studerende om den besluttede @ndring af praksis.

Efter at sidan vejledning var givet, kunne ingen studerende naturligvis
ggre geldende, at den @ndrede praksis kom bag pd ham og greb for-
styrrende ind i dispositioner truffet i berettiget forventning om at opnd
udsettelse i henhold til den tidligere geldende praksis.

Se igvrigt Juridisk Grundbog § 19 og s. 381-83, hvor bl. a. afggrelsen i
U.f.R. 1946 s. 1075 H, refereres som fglger:

Dommen tog stilling til, om Direktoratet for Patent- og Varemarkevasenet
efter udlgbet af en 10 ars periode var berettiget til at nagte fornyelse af et
varemerke, der anvendes for seler, sokkeholdere o.1l., og hvis vasentligste
bestanddele var et kronet skjold med tre Igver under hinanden p& bld bund.
Registrering var foretaget i 1921 og fornyet i 1922 og 1932, men i 1942 blev
fornyelse n=zgtet, medmindre der blev foretaget forskellige @®ndringer. Bag-
grunden herfor var en praksisendring med hensyn til maerker indeholdende
kongekrone eller bestanddele af rigsvabnet. Hgjesteret fandt det overvejende
betznkeligt at nzgte fornyelsen alene pa grund af en forandret opfattelse hos
administrationen, navnlig da nzgtelsen ville pafgre virksomheden et betydeligt
tab, jfr. Drachmann Bentzon i T.L.R. 1947.238-39.

Et er imidlertid, at en forstdelse for borgernes dispositioner i berettiget
tillid til en herskende praksis kan pdvises hos forskellige forvaltnings-
myndigheder. Et andet om borgeren, sifremt han ikke mgder en sidan
forstaelse for sin berettigede forventning om, at en praksis vil blive fast-
holdt, kan ggre gzldende, at den forvaltningsmyndighed, der har @ndret
praksis, har varet uberettiget hertil. Dette vil i virkeligheden sige: Kan
den pagzldende borger ved domstolene fi medhold i, at forvaltningen
skal indrgmme ham en retsstilling, der svarer til hidtidig, nu @ndret
praksis.

I eksemplet fgr: Havde indenrigsministeriet og varnepligtsnaevnet indtaget
det standpunkt, at praksis skulle @®ndres gjeblikkelig, kunne den polyteknisk
studerende, som havde disponeret i tillid til at fa uds®ttelse med varnepligten,
f. eks. forberedt sit ophold i udlandet, skaffet sig bolig, afsendt rejsegods o.s.v.,
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da ved domstolene have fiaet dom for, at der i overensstemmelse med hidtidig
praksis skulle gives ham udsettelse med aftjening af vearnepligt?

Spgrgsmalet er si usikkert, at det ikke kan besvares med et klart »jac
eller »nej¢. Det meste man kan sige er antagelig, at resultatet vil afhznge
af dels hvor grundfestet en praksis, der er tale om, og dels hvor vidt-
rezkkende dispositioner den pigzldende har truffet. I denne forbindelse
ma man ogsd erindre, at der muligvis vil kunne blive tale om at gi en
mellemvej, idet det kan tenkes, at der vel ikke vil blive givet dom for,
at udszttelse skal gives, men alene blive statueret et erstatningsansvar
under hensyn til afholdte udgifter.

§ 55
Sporgsmalet om e@ndring af forvaltningens praksis med
tilbagevirkende kraft.

Ved praksisendring opstar det sarlige spgrgsmil, om forvaltningens
@ndrede fortolkning far betydning for allerede trufne afggrelser, eller med
andre ord: Har forvaltningens praksisendring tilbagevirkende kraft?

Vi har veret inde pd spgrgsmalet om loves tilbagevirkende kraft ovf, § 12.

For at klarggre problemstillingen omkring forvaltningens praksis@ndring
helt, kan man benytte en meget forenklet datolinie, der refererer til eksem-
plet omtalt i § 54.

1/1 1/3 1/5 1/7 1/9 1/12
Hermed er aret gaet, og forlgbet er som fglger:

1/1: Indenrigsministeriet beslutter, at alle polyteknisk studerende, der
efter afsluttende embedseksamen agter at emigrere til udlandet, skal have
udszttelse med aftjening af vernepligten.

1/3: Stud. polyt. A far efter ansggning herom udswettelse med aftje-
ning af vernepligten, da han i ansggningen oplyser, at han agter at emi-
grere til udlandet.

1/5: Stud. polyt. B ansgger om at fa uds®ttelse med aftjening af varne-
pligten, da han agter at emigrere til udlandet.

1/7: Indenrigsministeriet og vaernepligtsnevnet @ndrer praksis, saledes
at det ikke lengere er tilstrekkeligt for at f4 udsettelse, at man »agtere
at emigrere til udlandet.

I indenrigsministeriets skrivelse hedder det, at vernepligtige civilingenigrer
og teknikumingenigrer, der planlaegger emigration, fremtidig kun vil kunne for-
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vente at opna udszttelse med aftjening af varnepligt, sifremt de udover tilbud
om ansttelse og eventuelt opndet visum kan godtggre serlige omstendigheder
(f. eks. nar familiemassig tilknytning til det pagzldende land), der sandsynlig-
gor, at det virkelig er deres hensigt at forlade Danmark for bestandigt.

Jfr. Juridisk Grundbog s. 375.

1/9: Stud. polyt. C ansgger om at fi uds=zttelse med aftjening af varne-
pligten, da han agter at emigrere til udlandet. C har intet kendskab til
beslutningen af 1/7.

1/12: Stud. polyt. D ansgger om at fi udsazttelse med vaernepligten,
uanset at han er gjort bekendt med praksisendringen den 1/7 og alene
opfylder de efter hidtidig praksis stillede betingelser.

I § 54 har vi omtalt situationerne den 1/5, den 1/9 og den 1/12 og er
néet til det resultat, at stud. polyt. D ma ansgge omsonst. Han er bekendt
med — eller burde vere bekendt med — at praksis er @ndret. Modsat har
stud. polyt. B ansggt om udsattelse inden praksis blev @ndret (han an-
sgger 1/5, og beslutning om endring af praksis treffes fgrst 1/7). Stud.
polyt. B er sdledes en ansgger, der kan have en berettiget forventning om,
at praksis vil blive fastholdt. I eksemplet ovenfor i § 54 var B én af dem,
der fakrisk fik udsattelse med aftjening af varnepligten. Men det blev
fremhavet, at det ikke var givet, at alle forvaltningsmyndigheder havde
stillet sig pd linie med indenrigsministeriet, og at det is@r var usikkert,
hvilken holdning domstolene ville indtage, hvis en sagsgger i B’s situation
pdstod, at han var berettiget til at fa udsattelse i henhold til praksis, der
var geldende pa tidspunktet for hans ansggning. Endnu mere usikker er
naturligvis situationen for stud. polyt. C, der f@rst ansgger om udsattelse,
efter at praksis er @ndret, selvom C er ubekendt med @ndringen af praksis.

For stud. polyt. A stiller sagen sig ganske anderledes. A Aar modtaget
forvaltningsafggrelsen. Hvis ministeriets @ndrede praksis skal have tilbage-
virkende kraft, er dette ensbetydende med, at afggrelsen for A’s vedkom-
mende skal bortfalde. A stilles altsd, som om han overhovedet ikke 1/3
fik udszttelse med aftjening af varnepligten.

Et sadant resultat forekommer hverken at vare rigtigt eller rimeligt. Det
stemmer heller ikke med almindelig retsfglelse.

Nar det tillige ma forekomme urigtigt i forhold til A, at en praksis-
#ndring tilbagevirkende skulle fi konsekvenser for ham, skyldes det vel
nermest, at der vanskeligt kan peges pa omstendigheder, der skulle ggre
det ngdvendigt, endsige tvingende ngdvendigt, at lade den @ndrede praksis
fa konsekvenser for A, hvis sag er afsluttet endeligt med den meddelte
forvaltningsafggrelse. Dette haznger til dels sammen med, at der ikke i
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loven er givet nzrmere direktiver med hensyn til meddelelse af udsettelse
med varnepligten. Forvaltningsmyndighederne har i si henseende et spille-
rum for deres overvejelser, der alt efter vegten af indhgstede erfaringer
og betragtninger over det hensigtsmassige kan falde ud til lempelige eller
skerpede betingelser for at give udsattelse. Der er neppe noget, der taler
afggrende for, at det skulle »gd ud over« A, at kravene til bevisligheder
for virkelig emigrationshensigt skarpes.

Dette resultat stemmer i gvrigt godt med den almindelige regel om, at mod-
tageren af en (begunstigende) forvaltningsafggrelse kan protestere imod, at
forvaltningen tilbagekalder afggrelsen, jfr. § 34.

2. Man kan ikke uden videre ga ud fra, at det tilsvarende gezlder, nar
forvaltningen @ndrer praksis som udtryk for, at hidtidig praksis mé an-
tages at veere ikke blot uhensigtsmassig, men ligefrem urigtig eller ulovlig,
om man vil, selvom karakteristikken »ulovlig« leder tanken i retning af,
at myndighederne skulle have gjort sig skyldig i noget dadelverdigt eller
misligt. Dette behgver ikke at vare tilfeldet. At praksis har varet »ulov-
lig« betyder alene, at forvaltningen har fortolket loven urigtigt; og dette
viser sig ofte pd den méade, at myndighedernes fortolkning bliver forelagt
domstolene, som fastslar en anden fortolkning som den rette, sml. om
de forskellige »fortolkningsprincipper« og eksempler § 14.

Har domstolene saledes »underkendt« forvaltningens praksis, kan man
gd ud fra, at praksis vil blive @ndret og bragt i overensstemmelse med
det af domstolene fastslaede resultat, sml. § 14. I denne situation opstér
da spgrgsmalet: Skal den @ndrede praksis have til fglge, at allerede med-
delte forvaltningsafggrelser ophzves eller annulleres? En bekraftende
besvarelse forekommer ikke ubetinget urimelig. Retsfglelsen har her i
langt hgjere grad plads for et »for« og »imod«, thi nu er praksis jo
@ndret, fordi domstolene har fastsliet, at den var urigtig eller »ulovlig«.
Allerede trufne afggrelser hviler altsd pa et urigtigt eller ulovligt grund-
lag. Der er noget pafaldende logisk i den tanke, at i sd fald ma disse
afggrelser annulleres — »bringes ud af verden«. Men et tungtvejende mod-
hensyn ggr sig gezldende; nemlig hensynet til modtageren af forvaltnings-
afggrelsen. Der er maske tale om en tilladelse, bevilling eller lignende,
som modtageren har lagt til grund for vidtrekkende dispositioner og i det
hele taget ganske indrettet sig i tillid til at kunne beholde. Hvorledes lgses
nu dette spgrgsmal?

Nogle situationer kan sammenlignes for derigennem eventuelt at skabe en
vis klarhed over spgrgsmalet. F. eks. kan man tenke sig, at der ifglge en lov
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tilkommer »kontorchefer og departementschefer i centraladministrationen«
et bestemt tilleg, som vi kan kalde »chefstilleggeta.

Finansministeriet, kan man sa forestille sig, er gaet ind for en rundelig
tildeling af navnte tilleg, som foruden til kontorchefer og departements-
chefer tildeles:

1) Afdelingschefer,
2) Konstituerede kontorchefer,
3) Ekspeditionssekretrer.

Pa et vist tidspunkt bliver spgrgsmalet om berettigelsen af ministeriets
praksis i sd henseende indbragt for domstolene, der fastsldr, at det har
varet berettiget at forstd loven som omfattende afdelingschefer, hvorimod
der ikke ses at veere hjemmel for at yde tillegget til konstituerede kontor-
chefer og ekspeditionssekreterer.

Herefter opstir spgrgsmalet, om ministeriets praksisendring i overens-
stemmelse med domstolenes afggrelse skal have tilbagevirkende kraft,
hvori — principielt — ligger, at de konstituerede kontorchefer og ekspedi-
tionssekretzrer, der har modtaget tillegget, er forpligtede til at tilbage-
betale de udbetalte belgb.

Der er sikkert herved rgrt ved noget centralt i hele spgrgsmélet om en
praksisendrings tilbagevirkende kraft, hvis man siger, at en tilbagebeta-
lingspligt nzppe kan vere tznkelig for si vidt angir de konstituerede
kontorchefer, men derimod nok tznkelig for s& vidt angar ekspeditions-
sekretezrerne. Forskellen kan forklares med, at for en umiddelbar betragt-
ning kan der ikke herske tvivl om, at domstolene med rette har grebet ind
og underkendt ministeriets fortolkning med hensyn til ekspeditionssekre-
tzrerne. Den opdigtede lov sagde intet om, at ogsd ekspeditionssekretzrer
var omfattet; tvertimod drog fremhzvelsen af skontorcheferne« den helt
naturlige undergranse for tillegget, som er kaldt »chefstilleg«. Nar des-
uagtet ekspeditionssekretzrer er kommet i betragtning ved tildelingen af
dette tilleg, kan det kun bero pa, hvad man kalder »friretlige« betragt-
ninger fra ministeriets side. En velvillig indstilling overfor denne gruppe
af tjenestem®nd, men samtidig en indstilling som ikke har nogen som
helst stgtte i lovens ord, dens forudsztninger, analogi eller andre aner-
kendte retskilder. Den omstendighed, at ministeriets fortolkning pa dette
punkt fremtreder sa helt dbenbart som urigtig eller forkert — og i virke-
ligheden giver karakeristikken sulovlig« et indhold, der gg¢r den fuldt ud
dzkkende -, fgrer umiddelbart til den opfattelse, at domstolenes under-
kendelse med rette kan gennemfgres med tilbagevirkende kraft. Ydelser,
der er oppebaret uden nogen som helst stgtte i loven, kan de, der har
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modtaget dem, ikke med videre vagt ggre gzldende, at de skal have lov
til at beholde.

Anderledes forholder det sig derimod med de konstituerede kontor-
chefer. Her ma det ganske vist ogsd erkendes, at loven kun taler om
»kontorchefer« og siledes ikke nevner — med ord — »konstituerede kontor-
chefer«. Dette taler vel imod, at ogsd konstituerede kontorchefer skulle
vere berettigede til at oppebare tillegget; og det er jo ogsd det resulat,
vi forestiller os, at domstolene nar til. Men vi ma tillige forestille os, at
domstolene fgrst nar til dette resultat efter alvorlig tvivl og vejen for og
imod, thi meget kan naturligvis ogsd tale for, at konstituerede kontor-
chefer skal have samme retsstilling som kontorchefer i gvrigt; altsd mini-
steriets standpunkt. Den omstzndighed, at vi her stir overfor en fortolk-
ning, der ligger indenfor den grense — som man har sagt —, hvor der kan
herske saglig begrundet tvivl med hensyn til, hvad der i virkeligheden er
det rigtige resultat, zndrer formentlig opfattelsen for s vidt angir spgrgs-
malet om tilbagevirkende kraft. Det forekommer ikke indlysende, at den
usikkerhedsmargin, der naturligt ma gwlde for de fleste fortolkninger,
uden videre skulle kunne danne grundlag for et tilbagebetalingskrav rettet
imod de konstituerede kontorchefer. Vi er muligvis pa dette punkt noget
hildede i den borgerlige rets afggrende sondring i mange vigtige henseen-
der imellem »god tro« og »ond tro« og opfatter maske de konstituerede
kontorchefer som verende i »god tro« —~ de kunne dog ikke vide bedre —,
mens ekspeditionssekretererne ma vare i »ond tro«, thi de mdtte sige
sig selv, at de ikke faldt ind under lovens regel. Dette kan vare nok sa
rigtigt, nr man betznker, at sondringen mellem »god« og »ond« tro i sit
udgangspunkt hviler pa en opfattelse af, hvad der er retferdigt eller rime-
ligt 1 situationer, hvor ikke alle kan gives medhold. Men herudover ma vi
fastholde, at spgrgsmaélet om, hvorvidt en praksisendring skal tillegges
tilbagevirkende kraft, md lgses ganske uafhzngigt af, hvad den enkelte
kontituerede kontorchef og ekspeditionssekret@r personligt har ment om
finansministeriets fortolkning. Nar vi saledes nar til det resultat, at en
@ndret fortolkning far betydning eller virkning for allerede trufne afggrel-
ser, nir der hidtil har varet tale om en dbenbar ulovlig fortolkning, mé
det blive uden betydning, om den enkelte ekspeditionssekretr har op-
fattet fortolkningen som rigtig eller forkert, og nar der i gvrigt ikke er
grundlag for at tillegge en praksisendring tilbagevirkende kraft, kan det
ikke ggre nogen forskel heri, at den enkelte konstituerede kontorchef
har set med den stgrste skepsis pa finansministeriets fortolkning, der for
hans vedkommende var ensbetydende med et serligt tilleg. Det kan ikke
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komme ham til skade, nar den tilbagevirkende kraft i almindelighed an-
tages at vare udelukket.

Hvis man tenker sig, at schefstillegget« er udbetalt hver anden maned
fra og med den 1/1, og at fortolkningen underkendes af domstolene den
15/8, er der altsa nu gjort op med situationerne:

X v o Xl X Xevwonnnn X
1/1 1/3 1/5 1/7 15/8

Ydelser modtaget af ekspeditionssekreterer pr. 1/1, 1/3, 1/5 og 1/7,
skal principielt betales tilbage, mens ydelser tilsvarende modtaget af kon-
stituerede kontorchefer ikke bergres af dommen pr. 15/8. Nar det tillige
er antaget, at domstolene ville opretholde finansministeriets fortolkning
for s& vidt angik »afdelingschefer«, opstdr der naturligvis ikke noget
spgrgsmil om tilbagevirkende kraft — fortolkningen fandtes jo berettiget,
og tillegget er dermed udbetalt med rette, ligesom det i fremtiden vil
blive udbealt:

15/8 1/9 1/11 1/1

Lige sa klart er det, at ekspeditionssekretzrerne heller ikke efrer 15/8
vil f& udbetalt tillegget. Nar de skal tile et krav om tilbagebetaling af,
hvad de allerede har modtaget, kan de naturligvis s4 meget mindre frem-
over stgtte nogen ret til tillegget pd den fortolkning, der er underkendt
som A&benbar ulovlig; og lige sa klart er det, at ekspeditionssekretzrer
udnavnt efter 15/8 ikke opnar ret til tillegget. Det samme ma galde kon-
stitutioner kom kontorchef, der finder sted efter 15/8. Domstolene har jo
fastsldet, omend under tvivl, at de konstituerede kontorchefer ikke faldt
ind under lovens regel. De konstituerede kontorchefer har altsi ikke ret
til tillegget, og den omstendighed, at der har veret tale om en tvivlsom
fortolkning, er uden retlig betydning nu, hvor spgrgsmalet er Igst.

Derimod kan man spgrge, om de konstituerede kontorchefer, der fgr
15/8 fandtes berettiget til tillegget, ogsd i fremtiden skal oppebzre det.
Ogsa i denne forbindelse er der jo pa sin vis tale om, hvorvidt den ®n-
drede fortolkning skal tillegges tilbagevirkende kraft, thi selve berettigel-
sen til tillegget er jo fastsldet fgr 15/8, og hvis man efter dette tidspunkt
vil nzgte at udbetale belgbet hver anden méned, er det pa en méde beslut-
ningen, der i tid ligger forud for 15/8, man rammer. Her m4 man dog
formentlig antage, at den retferdighedstanke, der ligger til grund for mod-
viljen imod at anerkende nogen form for tilbagevirkende kraft, ma vige
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for den retfzrdighedstanke, der er nedfzldet i lighedsprincippet. Hvis man
nemlig vil anerkende en ret for disse konstituerede kontorchefer til fortsat
at oppebzre tillegget, resulterer det automatisk i en forskelsbehandling i
forhold til dem, der fgrst modtager konstitution efter 15/8.

U.f.R. 1950.511 H er af interesse for de drgftede spgrgsmal, men nzppe
sikker som prejudikat, jfr. Juridisk Grundbog s. 383.

§ 56
Forvaltningspraksis og domstolsfortolkning.

Domstolene er i deres fortolkning ikke bundet af forvaltningens praksis,
men tillegger dog praksis en vis betydning.

Nar domstolene fortolker loven (i snzver forstand) er det tidligere frem-
heavet, at de vil velge »den naturligste forstielse« af loven: den forstaelse
der er bedst stemmende med s@dvanlig sprogbrug. Det er ogsd fremhavet,
at forvaltningen vil kunne vere tilbgjelig til at velge en i hgjere grad »for-
mélsbestemt« (»subjektiv«) fortolkning, Da forvaltningen som fortolkere
jo altid vil komme ind i billedet fgr domstolene, kan det ofte forekomme,
at der — nir fortolkningsspgrgsmalet forelegges domstolene — allerede
eksisterer en fast forvaltningspraksis, der har foretrukket en fortolkning,
som domstolene ikke umiddelbart kan billige. Spgrgsmalet er da, om dom-
stolene under indflydelse af den nzvnte praksis fraviger deres umiddelbare
forstielse af loven og siledes altsi tilslutter sig forvaltningens fortolkning.

Dette er givetvis ikke tilfzldet, hvis der ikke er betydelig tvivl med
hensyn til, om forvaltningens fortolkning i virkeligheden ikke kan vare
den rette. Hgjesteret har siledes f. eks. i et tilfzelde forkastet et af social-
ministeriet opstillet krav om, at udbetaling af visse ydelser var betinget af
trang, ud fra den betragtning, at loven ikke stillede noget krav om trang.
Her spillede det séledes ingen rolle, at trang som betingelse for at udbetale
de péigeldende ydelser havde stgtte i fast forvaltningspraksis.

Den i teksten omtalte dom er refereret i U.LR. 1950 s. §84.

Der er heller ikke grund til at tro, at den omstendighed, at der vil
kunne blive tale om en praksisendring med tilbagevirkende kraft i for-
hold til allerede trufne afggrelser til fordel for borgerne, vil holde dom-
stolene tilbage fra at underkende en dbenbar ulovlig fortolkning, der har
stgtte i fast praksis.

Er forholdet derimod det, at domstolen er usikker med hensyn til,
hvilken fortolkning der ma siges at vare den rette, omend den er mest
tilbgjelig til at vaelge den fortolkning, der afviger fra forvaltningens, er
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spgrgsmalet, om tilstedevarelsen af en fast forvaltningspraksis kan f& dom-
stolen til at opgive sit umiddelbare standpunkt. Dette spgrgsmal er uhyre
vanskeligt at besvare i almindelighed allerede af den grund, at der er
-domme, der peger i den ene retning og domme, der peger i den anden.
Vil en underkendelse af forvaltningens fortolkning vare ensbetydende med
en afggrelse til skade for borgeren, star i virkeligheden to »principperc
overfor hinanden: sPrincippet« om at der bgr vare den stgrst mulige
fasthed og ensartethed i retsudviklingen og »princippet« om at tvivl med
hensyn til lovens rette fortolkning bgr Igses til borgerens fordel. Mods=t-
ningsforholdet — eller konflikten om man vil — er kommet til udtryk i
adskillige hgjesteretsdomme.

Eksempelvis kan nevnes en dom fra skattelovgivningens omrade. Ni dom-
mere deltog i Hgjesterets afggrelse. De fire gik ind for synspunktet, at den
tvivl, der maétte vare, burde lgses til skatteborgerens fordel. Det blev frem-
havet, at det havde varet skattelovens sag at udtrykke sig klart. I tilfelde af
tvivl ma formodningen vere for den skattepligtige. De fem g@gvrige dommere -
hvis opfattelse altsd i denne sag blev afggrende - gik ind for synspunktet, at
det var meget uheldigt at kuldkaste forvaltningens faste praksis. Hvorfor skal
man da forandre en tyvedrig praksis, som ingen har protesteret imod, udtalte
en af dommerne.

Jfr. Juridisk Grundbog s. 398.

Spgrgsmalet skal i gvrigt ikke forfglges nzrmere her. Det skal blot
fremhaves, at der ikke kan veare tvivl om, at tilstedevaerelsen af en fast
forvaltningspraksis er et forhold, som domstolene altid vil have for gje
ved lovens endelige fortolkning.

For domstolene, der skal tage stilling til, om en fortolkning i overens-
stemmelse med administrativ praksis skal opretholdes, eller om en -
maéske mere nzrliggende — fortolkning skal foretrekkes, ma det selvsagt
veere af betydning, hvilke konsekvenser der i det enkelte tilfeelde er for-
bundet med en underkendelse af administrationens praksis.

UfLR. 1926 s. 944 H er illustrerende i denne forbindelse. Hgjesteret
antog her, at en bestemmelse i lovgivningen om pension til tuberkulose-
ramte lerere tillige matte omfatte en konstitueret lerer. Denne opfattelse
stemte med justitsministeriets og kirke- og undervisningsministeriets prak-
sis siden 1905. Voteringen viser, at den foreliggende administrative praksis
blev taget i betragtning.

I en samtidig kommentar til dommen (Troels G. Jprgensen i N.a.T.
1926.234-39) antydes, at Hgjesterets tilslutning til administrationens hid-
tidige praksis maske kunne vare bestemt af, at en underkendelse af praksis
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ville medfgre en forskelsbehandling af dem, der fgr dommen var anset for
pensionsberettigede og formentlig stadig ville modtage pensionen, og dem,
der i fremtiden ville blive nzgtet pension. Selvom betragtningen ikke ses
direkte gjort geldende under voteringen, kan den naturligvis meget vel
have varet fremfgrt eller ialfald have foresvevet dommerne i flertallet
eller nogle af dem, som matte se med betenkelighed pa den szrlige kon-
sekvens af en underkendelse af praksis, der ville blive tale om, fordi det
drejede sig om Igbende ydelser.

Voteringen viser i gvrigt de vanskeligheder, domstolene stir overfor,
ndr de skal fastsld den rette fortolkning i et tvivlsomt tilfzlde, og en lang-
varig fast administrativ praksis indgdr som et vaesentligt moment i dom-
mernes overvejelser:

Selvom en fortolkning i overensstemmelse med hidtidig administrativ
praksis her var til borgernes fordel, antog tre af dommerne, at de blot
konstituerede lzrere ikke var berettiget til pension. Den fgrste af de dis-
sentierende dommere fandt, at en sddan fortolkning stemte bedst med den
naturligste forstielse af loven. Administrativ praksis var uhjemlet og be-
tegnedes som et udslag af velvilje. En anden af de dissentierende dommere
udtalte, at det ikke kan vere bindende for domstolene, hvorledes ministe-
riets praksis hidtil har varet. Flertallets fem dommere lagde imidlertid
betydelig vegt pd denne praksis, der gik tilbage til drhundredets begyn-
delse. 1. voterende fandt siledes ikke blot finansministeriets standpunkt
uholdbart, men tillige at det var uheldigt, at sagen fgrst kom frem, efter at
man i en lang drrekke havde fulgt en modsat praksis. 2. voterende bemar-
kede, at det ville vere beklageligt, om landsretsdommen ikke kunne stad-
festes, da den sluttede sig til en tyvearig forvaltningspraksis. En af de
sidstvoterende dommere tog stilling til sagen med en udtalelse, der er
ganske belysende for problemet, idet han fremhevede, at hvis der ikke
havde dannet sig en fast forvaltningspraksis, ville han sikkert have voteret
p& samme made som de dissentierende dommere, men da den navnte
praksis nu eksisterede, fandt den pégeldende dommer at, det ville vare
rimeligst at stadfeste landsretsdommen.

Se om spgrgsméilet mere indgiende Juridisk Grundbog s. 398 ff.



Kapitel XI
DOMSTOLSKONTROL

§ 57
Den grundlovshjemlede adgang til for domstolene at efterprpve forvalt-
ningsafggrelsers loviighed er af stor betydning for administrationens
dispositioner.

Grundlovens § 63, 1. stk., 1. pkt., lyder sdledes: »Domstolene er beret-
tigede til at pdkende ethvert spgrgsmil om gvrighedsmyndighedens gran-
ser.« Denne bestemmelse, hvis ejendommeligt klingende ordlyd gar tilbage
til den fgrste grundlov af 1849, forstds i teori og praksis som om den lgd:
»Domstolene kan pikende ethvert spgrgsmédl om forvaltningsafggrelsers
lovlighed« — hvilket er det samme som: »Domstolene kan tilsidesztte, og
kun tilsidesztte, forvaltningsafggrelser, der er ulovlige.«

Denne sidste sztning lyder forholdsvis enkel; men som det fremgar af
de tidligere fremstillede grundsztninger om forvaltningsafggrelsers over-
ensstemmelse med loven, kan det vare temmelig kompliceret at afggre,
om en foreliggende forvaltningsafggrelse opfylder lovens krav eller ¢j, og
spgrgsmalet om den rette forstaelse af grundlovens § 63 — d.v.s. grund-
sztningerne om domstolskontrollen — har da ogsa i teorien givet anled-
ning til mange drgftelser. Forelgbig kan det til forstaelse af begrebet ulov-
lighed fastslas, at de regler, der tidligere er gengivet om forvaltnings-
afggrelsens indhold, bygger pa de lovfortolkningsprincipper, domstolene
hidtil har anvendt, nir forvaltningsafggrelser har varet indklaget.

Spgrgsmalet om en forvaltningsafggrelses lovlighed bringes i praksis
ret hyppigt for domstolene; forvaltningsretlige retssager udggr en temme-
lig stor og stadig stigende procentdel af de retssager, der afggres af dom-
stolene. Men i sammenligning med det antal forvaltningsafggrelser, der
treffes, er antallet af forvaltningsretlige retssager naturligvis forsvindende
ringe.

Ikke desmindre har domstolenes praksis i disse sager kolossal betyd-
ning for forvaltningen. Selvom kun én ud af tusind forvaltningsafggrelser
indbringes for domstolene, har domstolenes praksis alligevel en stor be-
tydning. Dette henger sammen med, at mange forvaltningssager er sa
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naert beslegtede med andre (der afggres i henhold til samme lovbestem-
melse og samme praksis), at de retsspgrgsmdl, der forelagges for og af-
gores af domstolene, er af betydning ikke blot for den ene sag, der bliver
domssag, men for samtlige de forvaltningssager, der angdr samme (og
méiske ogsd de, der blot angar beslegtede) retsspgrgsmal.

I disse tilfelde er det helt naturligt, at forvaltningen vil rette sig efter
den retsopfattelse, domstolene giver udtryk for. Det kan vare tvivlsomt,
hvorledes forvaltningen skal forholde sig m.h.t. tidligere afgjorte sager,
hvis en dom fastslar, at forvaltningens hidtidige praksis pa et bestemt
omrade er ulovlig, jfr. § 55. Men de sager, der afggres af forvaltningen
efter at dommen er afsagt, mi vare i overensstemmelse med dommens
opfattelse; dette er en selvfglgelighed, der har sammenh®ng med, at for-
valtningen i modsat fald ma forvente, at den utilfredse part i den senere
sag gar til domstolene pany; og selvom domstolene ikke er juridisk bun-
det af tidligere domme, hgrer det til de nzsten aldrig forekommende sjal-
denheder, at de i to ensartede sager nir til forskellige resultater (i ser-
deleshed, hvis dommene er afsagt af Hgjesteret).

Dette, at domstolene sa at sige er overordnet forvaltningen i medfgr
af den prgvelsesret, der er hjemlet ved § 63, er hovedgrunden til, at doms-
praksis er af helt central betydning i den forvaltningsretlige teori.

§ 58
Domstolsprgvelse angar spgrgsmdlet om forvaltningsafggrelsers gyldighed,
som kan vere af betydning for en lang rekke serlige retsvirkninger
(straf, erstatning, osv.).

En forvaltningsafgdrelse kan bringes for domstolene pé flere forskellige
méder, den almindeligste, som vi i hovedsagen holder os til i det fglgende
afsnit, er den, der betegnes som anerkendelsesspgsmal; hermed sigtes til
sggsmal, hvorunder en part sgger dom for, at forvaltningen skal aner-
kende, at en foreliggende afggrelse er ulovlig og ugyldig. S&danne péa-
stande kan vaere formuleret pad forskellig made, f.eks. »ministeriet har
veret uberettiget til under de foreliggende omstzndigheder at nagte sag-
spgeren bevilling«; men det centrale i disse sager (uanset pastandenes for-
skellige formulering) er, at en part sgger dom for, at en afggrelse er
ugyldig, jfr. § 36.

Sidanne anerkendelsessggsmal kan rejses bade af forvaltningen selv og
af sagens part(er). Det sidste er langt det almindeligste; men det fgrste
kan forekomme, f.eks. hvis landsskatteretten har truffet en afggrelse i
en klagers favgr, som finansministeriet (skattedepartementet) er utilfreds
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med, eller hvis en part pastar, at en tilladelse giver ham en ret, som for-
valtningen ikke vil anerkende.

I det sidstnzvnte eksempel kan man ogsa tenke sig, at sagen kommer
for retten derved, at det offentlige rejser straffesag (almindeligvis politisag)
mod forvaltningssagens part, som da settes under tiltale for at have fore-
taget sig handlinger, han ikke har lov til, idet tilladelsen efter forvaltningens
opfattelse er udstedt pd forkert grundlag og derfor ugyldig. Det kan ogsa
forekomme, at spgrgsméilet om lovligheden af en befaling kommer for
domstolene under en straffesag: H settes under tiltale for at have tilside-
sat forvaltningens pabud; hvis dette er ulovligt, m& H frifindes, og fglgelig
ma domstolene under straffesagen tage stilling til, om afggrelsen er lovlig.

Spgrgsmilet om en afggrelses lovlighed kan ogsa foreligge under et sa-
kaldt fuldbyrdelsesspgsmal, d.v.s. sggsmél hvorunder forvaltningen eller
den implicerede part pastds tilpligtet ikke blot at anerkende noget, men
at betale et pengebelgb, f. eks. en erstatningsydelse eller tilbagebetaling
eller efterbetaling af en afgift; ogsd her vil domssagens udfald hyppigt bero
pa, om en forvaltningsafggrelse er lovlig eller ej.

Spgrgsmilet om en forvaltningsafggrelses lovlighed kan ogsé foreligge
pad andre mider, under fogedsager, skiftesager, tinglysningssager, hvilket
harmonerer med, at sdomstolene« i § 63 betyder alle domstole, alminde-
lige (Hgjesteret, landsretter, underretter) savel som specielle (Sg- og Han-
delsretten, boligretterne, se n@rmere kap. I). Retssager mod forvaltningen
anlegges ved de almindelige domstole — underret eller landsret —, med-
mindre de ved sarlig lov er henlagt til specielle domstole (f. eks. sager
mod huslejen@zvnene, der anlegges ved boligret).

Eksempel pa, at forvaltningen selv sgger anerkendelsesdom over for en
afggrelses adressat findes i U.f.R. 1965.184; at gyldighedsspgrgsmalet kan
vere afggrende i erstatningssggsmal mod det offentlige, fremgir af U.f.R.
1960.322 H, i fogedsager af U.f.R. 1951.449 H og 1955.258 H, i tinglysnings-
sager af U.f.R. 1941.381, og i civile fuldbyrdelsessggsmél mod den adressat,
der har indvendinger over for afggrelsen af U.f.R. 1961.1070.

§ 59
I lovgivningen forekommer mange regler, der erklerer forvaltningens
afggrelser for endelige. Sddannne regler har domstolene i vidt omfang
nagtet at respektere som grundlag for udelukkelse af prgvelse.
Lige siden 1849 har det varet opfattelsen dels i teorien, dels i forvalt-
ningens og lovgivningsorganets praksis, at § 63 matte leses med tilfgjelsen:
».... med mindre andet bestemmes ved lov«. Man er altsd géet ud fra,

159



at det ved almindelig lov kan bestemmes, at domstolene skal vaere afskaret
fra at tage stilling til forvaltningsafggrelsers lovlighed, men kun p& spe-
cielle ngje beskrevne forvaltningsomrader (f. eks. ministerens afggrelser i
medfgr af bestemte paragraffer i ulykkesforsikringsloven); d.v.s. disse lov-
bestemmelser skal have karakter af szrlige undtagelser; selve § 63 kan
ikke ophaves ved almindelig lov, og ej heller ggres betydningslgs derved,
at store omrader af forvaltningens virksomhed unddrages fra domstols-
provelse.

Men som sagt hzvder man i teori og praksis, at love gyldigt kan af-
skare domstolsprgvelse, dersom den enkelte lov har karakteren af en
szregen undtagelse; og dette er i drenes lgb forekommet overméde hyp-
pigt. I visse love siges det direkte, at ministerens eller et nzvns afggrelser
i medfgr af den pagzldende lov eller visse bestemte paragraffer ikke kan
indbringes for domstolene. Men den hyppigste formulering, lovgivningen
anvender, er i praksis udtalelser om, at bestemte afggrelser erkleres for
endelige.

Efter bogstaven kan disse lovregler, der erklerer en forvaltningsafgg-
relse for endelig — de kaldes sazdvanligvis for endelighedsbestemmelser —
betyde forskelligt, nemlig dels at den pigeldende myndighed selv er af-
skéret fra at @ndre afggrelsen, dels at den ikke kan paklages til hgjere
myndighed, dels at den ikke kan indbringes for domstolene. Sikker viden
om, hvad hensigten har varet, kan man kun opnd, hvis der findes ud-
talelser i lovens forarbejder, der ngjere przciserer hvilken tanke, man
har haft med endelighedsbestemmelsen. Men almindeligvis kan man ga
ud fra, at meningen er at udelukke domstolsprgvelse — hvilket er sarlig
narliggende, nar det er et ministeriums afggrelse, der erkleres for endelig
(her er jo ingen mulighed for administrativ rekurs).

En gennemgang af de forskellige fortolkningsmuligheder findes i Dansk
Forvaltningsret 595 ff.

Det havde varet naturligt, om jurister pad et tidligt tidspunkt havde
rejst det spgrgsmail, om ikke lovgivningens endelighedsbestemmelser er
ugyldige, fordi de strider mod grundlovens § 63. Som det fremgér af
kapitel I er grundloven af en hgjere gyldighed end almindelige love, og
man kunne derfor mene, at lovgivningens endelighedsbestemmelser ikke
gyldigt kan foreskrive en ordning, der strider mod grundloven.

Forklaringen p4, at vi har disse endelighedsbestemmelser ligger sand-
synligvis deri, at man i 1849, da den fgrste grundlov blev givet, ikke
gengav bestemmelsen om domstolskontrol — den nugzldende § 63 - pa
samme méde, som vi ggr i dag. Grundlovsfadrene havde ret uklare fore-
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stillinger om, hvad grundlovens formulering egentlig dekkede; men de fle-
ste var dengang enige om, at bestemmelsen i grundloven ikke udelukkede,
at det ved almindelig lov kunne bestemmes, at domstolskontrollen pé ser-
lige omrader skulle vere udelukket. Siden har lovgivningsorganet si slaet
sig til tdls med, at man i hidtidig lovgivningspraksis har anvendt endelig-
hedsbestemmelser — og er fortsat hermed.

I de senere ar er der dog sket en afggrende @ndring, serlig efter at
det er blevet reglen, at de fleste af regeringens lovforslag, fgr de frem-
settes, gennemgds af justitsministeriets lovkontor, jfr. kap. II. Justits-
ministeriet har den principelle opfattelse, at det er forkert at afskare
domstolskontrollen, og i lovgivningen siden 1960 forekommer der kun
meget f& endelighedsbestemmelser.

En rzkke nzvnsafggrelser var tidligere i lovgivningen erklzret for endelige.
I nyere lovgivning hedder det szdvanligvis, at vedkommende nzvn »har den
endelige administrative afggrelse«, hvori ligger, at navnsafggrelsen ikke kan
indbringes for vedkommende minister, men at spgrgsmalet om domstols-
prgvelse star dbent, jfr. f. eks. lov 211.16/6.1962 § 44 og lov 102.31/3.1967
§ 37. 1 U.f.R. 1960.781 H drgftes betydningen af navnets endelige administra-
tive afggrelse; men nar det i dommen antages, at domstolsprgvelsen i et vist
omfang er afskaret, er det ikke begrundet med denne bestemmelse, hvorimod
forklaringen er historisk. — En nazrmere dokumentation for den historiske bag-
grund for endelighedsbestemmelserne er givet af Bent Christensen i Hgjesteret
1661-1961 382 ff. og 390 ff. smgl. Dansk Forvaltningsret 584 note 3.

Domstolene har aldrig hgjt og tydeligt udtalt nogen mening m.h.t.
spgrgsmalet om, hvorvidt endelighedsbestemmelser er i strid med § 63 -
af den enkle grund, at dette aldrig har veret gjort geldende af nogen
part i en forvaltningsretlig retssag. Men domstolene har i praksis gjort
noget andet, der omtrent dekker det samme som en erklering om, at
endelighedsbestemmelser er ugyldige, idet disse lovregler i en rekke dom-
me i de sidste artier er blevet fortolket sidledes af domstolene, at der nzppe
er blevet meget reelt tilbage af dem.

For det fgrste har domstolene kricvet, at det skal fremga klart af loven,
at det har varet tanken at udelukke domstolsprgvelse; i modsat fald anses
prgvelse ikke for udelukket. I forrige drhundrede kunne domstolene anse
deres kompetence for udelukket, blot der i loven stod »ministeren (eller
en anden forvaltningsmyndighed) afggr tvivlsspgrgsmdl om . ...« — idet
man resonnerede som sé: efter loven er det ministeren, der afggr sagen,
altsd er det ikke domstolene, fglgelig kan domstolene ikke efterprgve
ministerens afggrelse.

Dette standpunkt opretholdes ikke lengere; i dag krever domstolene en
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anderledes klar udtryksméde for overhovedet at akceptere, at lovens me-
ning har varet at afskere domstolsprgvelse.

Men ikke nok med det: selvom det skulle fremga utvetydigt, at loven
har villet afskeere domstolsprgvelse, har domstolene gennem de senere &r
indtaget det standpunkt, at en hel rekke juridiske spgrgsmal, som métte
danne grundlag for en bedgmmelse af den indklagede forvaltningsafggrel-
ses lovlighed, kan efterprgves trods endelighedsbestemmelsen.

Det er vanskeligt for domstolene at give nogen egentlig begrundelse
for at efterprgve i disse sager. Pa den ene side opretholder domstolene
det standpunkt, at endelighedsbestemmelser er gyldige, men pa den anden
side efterprgves forvaltningsafggrelser trods tilstedeverelsen af endelig-
hedsbestemmelse. — Man vil da ogsa se, at en rekke af de domme, der
efterprgver forvaltningsafggrelser trods endelighedsbestemmelse, ikke rum-
mer nogen direkte begrundelse for resultatet.

De juridiske spgrgsmail, der efterprgves trods endelighedsbestemmelse,
er for det fgrste alle de formelle krav den gzldende lovgivning (inclusive
retsgrundsaetninger) stiller til afggrelsen: henhgrer sagen under denne myn-
dighed, eller burde afggrelsen vare truffet af en anden instans (inkompe-
tence, § 28), har den handlende person veret inhabil (§ 29), opfylder af-
gorelsen de gxldende regler om sagsbehandling (hgring, partsoffentlighed,
se kap. VII), er formforskrifterne iagttaget (kap. VIII), er allesammen
spgrgsmél, som efterprgves af domstolene, uanset den foreliggende af-
ggrelse er erkleret for endelig.

Men ogsé lovgivningens saglige eller indholdsmessige krav efterprpves
helt eller delvis trods endelighedsbestemmelse. Dette gzlder siledes spgrgs-
méal om magtfordrejning og vildfarelse (kap. XI); ogsd almindelige fortolk-
ningsspgrgsmal, der har sammenh®ng med spgrgsmélet om, hvorvidt af-
gorelsen har hjemmel, prgves. Dette galder helt sikkert, hvis hjemmels-
spgrgsmilet kan Igses uden nogen detailleret stillingtagen til den enkelte
sags seregenheder — forvaltningens sk¢n, som vi har omtalt i kap. VIII —,
men i visse tilfzlde ogsd i modsat fald. Siledes har Hgjesteret i Uf.R.
1961.592 taget udfgrligt stilling til, hvorvidt en person havde mistet sin
valgbarhed til sogneradet som fglge af »en handling, der i almindeligt om-
dgmme ggr ham uvardig til at vere medlem af kommunale radd«, pa trods
af, at denne afggrelse var henlagt til sognerddet med klar udelukkelse af
domstolsprgvelse.

Overfor andre skgnsmassige afggrelser er det sandsynligt, at domstolene
vil veere tilbageholdende med at foretage en efterprgvelse — alt efter skgn-
nets art; men da dette spgrgsméal henger ganske ngje sammen med spgrgs-
mélet om de almindelige begrensninger, der gzlder i domstolsprgvelsen,
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selv uden at der forekommer endelighedsbestemmelser, vil spgrgsmélet
blive udskudt til det fglgende afsnit.

Der er afsagt et meget stort antal domme, der kan belyse spgrgsmalet om
domstolenes holdning til endelighedsbestemmelser. En systematisk gennem-
gang er foretaget af J. L. Frost Jur. 1966.1-23. Se endvidere Bent Christensens
s. 157 citerede afhandling og Dansk Forvaltningsret 592 ff. Man antager
ikke, at administrative regler (anordninger, vedtegter, etc.) gyldigt kan ude-
lukke domstolskontrollen, Dansk Forvaltningsret 599 ff. Se endvidere Dansk
Statsforfatningsret 489.

§ 60
Domstolene efterprgver ikke alle led i forvaltningens afggrelse; men
grenserne for prgvelsen kan ikke angives eksakt.

I den juridiske teori plejer man at udtrykke omradet for domstolenes
prgvelse i almindelighed (d.v.s. i tilfzlde hvor der ikke findes nogen szrlig
endelighedsbestemmelse) med en henvisning til sondringen mellem skgn
og regel, idet man siger, at domstolsprgvelsen omfatter forvaltningens
anvendelse af regler, men ikke forvaltningens (frie) skgn.

Den sidst i foregiende § nzvnte dom vil allerede have vist, at denne
sztning om domstolenes stilling til skgnnet ikke kan opretholdes, dersom
man med »skgn« tenker pd den personligt pregede (og derfor ret frie)
vurdering af en sags individuelle szregenheder, som ligger til grund for
en razkke forvaltningsafggrelser, jfr. § 50. Spgrgsmél om, hvorvidt det
almindelige omdgmme om en person gar ud pd, at han er »uverdig« til
at vere medlem af et kommunalt rédd, er i udpreget grad et skgnsspgrgs-
mal, men ikke desmindre efterprgves det af domstolene (hvilket natur-
ligvis ogsd matte gzlde, dersom der ikke var nogen endelighedsbestem-
melse). P4 samme made efterprgver domstolene en razkke andre skgn,
f. eks. spgrgsmalet om, hvorvidt en tjenesteforseelse ggr en tjenestemand
»uskikket til at forblive i sin stilling, jfr. L.P.L. § 61.

Man har ogsi havdet, at domstolenes prgvelse kun omfatter rets-
spgrgsmdl som modsatning til hensigtsmessighedsspprgsmdl; men uanset
at denne udtryksméde nok viser hen til en rigtig tendens, gaelder det om
ogsd denne sondring, at den er umulig at arbejde med i praksis: retsspgrgs-
mal og hensigtsmassighedsspgrgsmél udggr ikke to adskilte kategorier; de
griber ind i hinanden pd en indviklet médde; og i praksis er det givet, at
domstolene giver sig af med at bedgmme hensigtsmassighedsspgrgsmal.
Er f. eks. spgrgsmalet om, hvorvidt hensynet til »offentlig orden« kraever
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en bestemt foranstaltning foretaget et retsspgrgsmal eller et hensigtsmas-
sighedsspgrgsmal? Teoriens svar er, at der foreligger et retsspgrgsmal,
men det er klart, at der indgar en god del hensigtsmassighedsovervejelser
i en sddan afggrelse, blandt andet overvejelser i retning af, om politiet
kunne have opnéet sit formal ved mindre indgribende foranstaltninger.
Ihvertfald har domstolene i praksis efterprgvet forvaltningsafggrelser,
hvorved politiet har taget stilling til, hvad hensynet til den offenlige orden
kraver.

Mens det sdledes kan vaere vanskeligt at finde en passende formulering,
star det fast, at domstolene ikke fuldt ud efterprgver alle de spgrgsmal,
forvaltningen har taget stilling til i den indklagede afggrelse. D.v.s. dom-
stolene indlever sig ikke ganske i forvaltningens situation, nir de skal tage
stilling til, om en afggrelse skal opretholdes; det er ikke saledes, at en
forvaltningsafggrelse tilsidesa@ttes som ulovlig, blot fordi dommeren mener,
at han ikke selv ville have truffet den samme afggrelse som forvaltningen,
hvis han havde veret i den pdgeldende tjenestemands sted.

Det er ogsa rigtigt, at hovedbegrensningen i efterprgvelsen angir for-
valtningens skgn. Men man kan ikke sige, at domstolene er inkompetente
overfor skgnnet. Det er ikke saledes, at domstolene pi forhind afviser
retssager mod forvaltningen, blot fordi den indklagede afggrelse er base-
ret pd et skgn. Dette er sare naturligt, fordi skgnsmeassige afggrelser, som
det fremgar af kapitel IX, kan vere behaftet med fejl og mangler, som
gor afggrelsen ulovlig, hvilket undertiden kan konstateres uden en efter-
provelse af skgnnet, f. eks. blot pd grundlag af en stillingtagen til, om et
hensyn, der har varet lagt til grund for forvaltningens afggrelse, over-
hovedet kan anses for sagligt.

Men hvis der ikke er grundlag for at tilsidesztte forvaltningens skgn
pa grundlag af de regler, der er gengivet i kap. IX, s@rlig magtfordrejning
og vildfarelse, opstar spgrgsmalet, om domstolene vil foretage en lige sé
udfgrlig efterprgvelse af den enkelte sags detailler som forvaltningen.

Dette spgrgsmil ma ses i sammenhzng med, at forvaltningens og dom-
stolenes opgaver her kan siges at vare forskellige: forvaltningens opgave
er at finde frem til en rimelig lgsning mellem sagens parter; domstolenes
opgave rekker videre: som det er omtalt i § 57, har en dom i en for-
valtningsretlig sag betydning ikke blot for de implicerede parter; den har
ogsa betydning for alle andre, der (nu og i fremtiden) har beslezgtede sager
Igbende i forvaltningen. Dommens store betydning ligger i, at den bin-
der forvaltningen i et stgrre antal sager i fremtiden. Men det er ganske
klart, at denne funktion bygger pa, at den enkelte domssag ikke skal
knyttes alt for ngje sammen med den enkelte sags seregenheder. Dommen
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kan kun bruges som principiel rettesnor for forvaltningen, hvis den til en
vis grad abstraherer fra den enkelte sags individuelle szregenheder.

I trdd hermed kan man fremhaeve, at der ligger en typisk forskel mel-
lem forvaltningens virksomhed og domstolenes efterprgvelse deri, at rets-
plejen — d.v.s. domstolenes sagsbehandling — er overmdde grundig, om-
hyggelig og juridisk fuldt betryggende; den er kort sagt egnet til at sikre,
at juridiske spgrgsmail bliver afgjort s& omhyggeligt og betryggende som
muligt; dette er netop af den stgrste betydning for den funktion, der oven-
for er tillagt domme i forvaltningsretlige sager: betydningen som princip-
afggrelse. Herimod kan man hevde, at der er mindre rimelighed i, at
domstolene skal beskzaftige sig med en nuanceret bedgmmelse af den
enkelte sags seregenheder, hvilket som n@vnt indeberer, at dommens be-
tydning som principafggrelse udviskes. Man kan sige, at forvaltningen
simpelthen er bedre egnet end domstolene til at bedgmme disse forhold,
der har szrlig tilknytning til den enkelte sag.

Disse betragtninger har imidlertid ingen afggrende vaegt, nir man spgr-
ger, hvor langt domstolsprgvelsen razkker i praksis. Man mé konstatere,
at spgrgsmalet ikke kan besvares med en kort formel; det stiller sig for-
skelligt fra sag til sag. Men man kan pege pa en rekke momenter, der i
praksis er afggrende for, hvor langt domstolenes efterprgvelse af det kon-
krete skgn rekker.

(1) Fgrst ma det understreges, at afggrelser i medfgr af lovbestem-
melser, der tilsigter at give administrationen en omfattende valgfrihed, er
vanskelige for domstolene at kritisere ngjere, jfr. Uf.R. 1916.1003, der
angér indenrigsministerens bemyndigelse til at trzffe foranstaltninger til
regulering af priserne pd levnedsmidler og varer.

(2) Demaast gelder det, at skgn, der udgves af teknisk sagkyndige for-
valtningsinstanser, kun sjzldent efterprgves. Hvilke organer der er »sag-
kyndige«, er det svaert at sige noget almindeligt om. Myndigheder, der
f. eks. giver sig af med at afgive legelige skgn, at treffe bygningstekniske
afggrelser, at foretage belgbsmessig taksation, vil ofte blive betragtet som
sagkyndige, og domstolene vil derfor sjeldent vove sig ind p& en ngjere
bedgmmelse af den enkelte sag. Men hvis der kan konstateres juridiske
mangler ved afggrelsen, som indicerer, at afggrelsen er truffet pd uhold-
bart grundlag, kan der heri ligge en begrundelse for en udfgrligere prg-
velse, som eventuelt kan baseres pa, at der under retssagen foretages
sakaldt retsligt syn og skgn, d.v.s. retten anmoder efter parternes bege-
ring en sagkyndig pa det pagzldende omrade (som er uafhengig af for-
valtningen) om at afgive en udtalelse om sagen.
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Som eksempel pd skgn, der omvendt efterprgves fuldt ud, fordi der
ikke ligger nogen sarlig sagkundskab til grund, kan man henvise til den
i slutningen af § 59 omtalte Hgjesteretsdom U.fR. 1961.592; det drejer
sig her om en moralsk farvet vurdering, et vandelskrav, som domstolene
anser sig for fuldt s »sagkyndige« til at bedgmme som forvaltningen.

(3) Endelig er det af afggrende betydning for spgrgsmélet, om dom-
stolene under en retssag forsynes med praktiske muligheder for at fore-
tage en selvstezndig bedgmmelse af sagen. I U.f.R. 1951.258, der angik
spgrgsmélet om, hvorvidt et omride kunne anses for »bymassigt bebyg-
get«, gav Hgjesteret udtryk for, at retten ikke foretog nogen selvstzndig
bedgmmelse, hvilket har den ganske naturlige forklaring, at forvaltningens
afggrelse var truffet pd grundlag af en besigtigelse af omradet, mens ret-
ten matte ngjes med kort og andet materiale, men uden selv at have
veret pa stedet.

(4) Ogsa andre forhold kan veret medbestemmende for domstolenes
endelige holdning; vi kan i denne forbindelse serlig nevne den omstzn-
dighed, at der i loven findes en endelighedsbestemmelse. Sidanne er ofte
knyttet til afggrelser, der er baseret pa sagkyndige skgn, jfr. ovf. under (1),
og allerede af den grund vil domstolsprgvelsen ofte vare tilbageholdende.
Hvilken betydning endelighedsbestemmelser har i andre tilfzlde, er det
vanskeligt at sige med sikkerhed, men det kan nok hzvdes, at domstolene
her vil vise en stgrre tilbageholdenhed i efterprgvelsen, serlig hvis der
ikke er forhandsindicier for, at afggrelsen er truffet pa forkert grundlag.

Granserne for domstolskontrollen er sarlig blevet drgftet med udgangs-
punkt i spgrgsmalet: kan domstolene tilsidesatte forvaltningens skgnsmassige
afggrelser, nar de er dbenbart urimelige, ifr. Max Sgrensen U.f.R. 1950. B.
273 ff. og 1952.B.289 ff., men herimod Poul Andersen U.f.R. 1952.B.225 ff.
og Dansk Forvaltningsret 614. Diskussionen mellem de to forfattere drejer sig
i vidt omfang om, hvad det egentlig vil sige, at forvaltningens skgn er frit,
mens der ikke synes at vare reel uenighed om principperne for prgvelsens
udstrekning. Max Sgrensen synes at formulere urimelighed som alternativ
til ulovlighed, hvilket ggr debatten vanskelig at fglge.

Hvis domstolen ikke tilsides®tter forvaltningens afggrelse, gir dom-
men ud pa frifindelse af den pdgzldende myndighed. Hvad dommen i
andre tilfzlde gar ud pia ath®nger af, hvilke(n) pastand(e) der er ned-
lagt; det almindeligste er, som fremhavet i § 58, at pastanden lyder pé,
at forvaltningen skal anerkende, at den er uberettiget til det og det, eller
at den trufne afggrelse kendes ugyldig.
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Som hovedregel kan dommen i et anerkendelsessggsmél heller ikke ga
ud péd mere end det. Navnlig gzlder som hovedregel den begrensning,
at domstolene ikke kan omggre en forvaltningsafggrelse, d.v.s. sztte en
ny afggrelse i stedet for den indklagede. Dommen kan i det hgjeste opheve
afggrelsen, d.v.s. udtale, at den ikke er gyldig. I visse tilfelde kan det
dog tznkes, at dommen gér videre end til en ophavelse. Hvis det siledes
er ganske klart for den efterprgvende domstol, at forvaltningssagen ville
have féet et bestemt udfald, dersom den var afgjort pad rigtigt grundlag,
kan domstolene sztte en ny afggrelse i overensstemmelse hermed i stedet
for den mangelfulde, jfr. nermere kapitel XII om modsztningen mellem
ophavelse og omggrelse.

§ 61
Domstolskontrollen kan vere begrenset ved, at loven indeholder frister
eller krever, at administrativ rekurs skal vere udnyttet.

Mens forvaltningen kan rejse sag pd eget initiativ, treder domstolene
kun i funktion efter parternes begazring. Efter vor ordning er det ikke
saledes, at alle og enhver kan indbringe en forvaltningsafggrelse for dom-
stolene. Det kreves, at man har en vesentlig, individuel interesse i sagens
udfald. I modsat fald har man ikke sggsmalsinteresse, og en sag anlagt
af en person, der savner denne interesse, bliver afvist af domstolene.

Domstolene stiller i praksis ikke store krav til sggsmalsinteressen, jfr. U.f.R.
1963.814 og Dansk Forvaltningsret 614 ff.

Der gelder ogsd andre praktisk begrundede begrensninger i domstols-
prgvelsen. Vi skal fremhave de to vigtigste.

For det fgrste er det undertiden foreskrevet i lovgivningen, at sag skal
rejses inden for visse frister. Som regel er de ret rummelige; den i praksis
vigtigste fristregel findes i lov om landsskatteretten, hvorefter skattesager
skal indbringes for domstolene inden 6 maéaneder efter, at landsskatte-
retten har truffet sin afggrelse.

Hvis fristen springer, ma domstolene som hovedregel afvise sagen;
men det er dog forekommet, at sagen alligevel er taget op, nir der har
veret szrlige undskyldningsgrunde for en (kortvarig) oversiddelse. I
domspraksis er der givet udtryk for, at domstolene ikke gnsker at for-
tolke fristregler, sdledes at de virker som faldgruber for borgerne. Hvis
en afggrelse lider af en grov mangel, vil domstolene tage sagen op, selvom
den er anlagt for sent.
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Det sidstanfgrte illustreres af U.f.R. 1965.849 H, jfr. kommentar i U.f.R.
1966. B. 123. Tekstens faldgrube-erklering er formuleret af hgjesteretsdom-
mer Spleth i U.f.R. 1965 B. 239,

Indeholder loven intet om frister, kan sagens part(er) teoretisk vente
sa lenge det skal vare med at anlegge sag. I praksis har dette ikke
voldt stgrre problemer; der har ikke vist sig noget sarligt behov for
en regel om afskzrelse af domstolsprgvelse for den, den venter urimeligt
lenge med at anlegge sag.

Dernast kraves det i visse lovbestemmelser, at borgerne har udnyttet
de forhdndenvarende muligheder for at klage administrativt, jfr. kap. XII,
fgrend sagen kan indbringes for domstolene. Atter her er der tale om
undtagelsesregler. Hvis der intet findes i loven om, at administrativ rekurs
skal vere udnyttet, kan borgeren frit indbringe underinstansens afggrelse
for domstolene, sml. om klage til ombudsmanden ndf. § 66.

Domstolenes stilling til lovgivningens krav om udnyttelse af administrativ
rekurs afhanger bl. a. af, om sagen klart egner sig til domstolsbehandling,
jfr. U.fR. 1950.498 H, N. a. T. 1951.248, og U.f.R. 1964.222 H, og s.st. B. 261.

§ 62
Sogsimalets gennemfprelse.

Retssager mod forvaltningen anlegges og behandles som almindelige
civile retssager. I formen rettes sagsanlegget mod det forvaltningsorgan
eller den embedsmand, der har truffet afggrelsen, f.eks. undervisnings-
ministeriet eller politimesteren i Helsinggr. Sagen behandles ved underret
eller landsret efter retsplejelovens almindelige regler.

1§ 63, 1. stk., 2. pkt., findes fglgende regel: Den, der vil rejse sadant
sporgsmél (nemlig om gvrighedsmyndighedens grenser, d.v.s. om en for-
valtningsafggrelses lovlighed), kan dog ikke ved at bringe sagen for dom-
stolene unddrage sig fra forelgbig at efterkomme gvrighedens befaling.

Dette betyder, at sagsanleg ikke har opszttende (suspensiv) virkning.
Har man modtaget et paleg fra forvaltningen, kan man ikke blive fri for
at efterkomme det blot ved at anlegge sag ved domstolene. Hvis man
sdledes tenker sig, at A nmgter at efterkomme et péleg, men taber sin
sag mod forvaltningen, idet palegget opretholdes som lovligt, vil A
kunne straffes for ikke at have efterkommet palegget. Men hvis dette
bliver underkendt som ulovligt, kan han ikke straffes for at have tilside-
sat det. Dette sidste kunne synes vanskeligt foreneligt med § 63, 2. pkt.
Men i virkeligheden er der ingen modsigelse: I § 63 star, at borgeren
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ikke ved, at han bringer sagen for domstolene, kan fritages for indtil
videre at efterkomme forvaltningsalggrelsen; d.v.s. den omstzndighed, at
han anlzgger sag, fritager ham ikke; men om han kan fritages pa andet
grundlag — nemlig derved at befalingen viser sig at vare ulovlig — tager
grundloven ikke stilling til.

Det antages, at adressaten uden at ifalde strafansvar kan ignorere en befa-
ling, der viser sig at vare ulovlig, jfr. ovf. § 36 og U.f.R. 1961.369 H (om et
parkeringsforbud), hvor anklagemyndigheden for Hgjesteret frafaldt sin pé-
stand om, at adressaten kunne straffes, selvom forbudet matte vise sig ulovligt.

Kravet om, at borgeren selv skal anlegge sag, modificeres i sager, der angar
spprgsmalet om lovligheden af administrativ frihedsbergvelse, f. eks. interne-
ring i medfgr af sindssyge- eller dndssvageloven, idet grl. § 71, stk. 6, forstas
siledes, at det pdhviler vedkommende anstaltsledelse at anlegge sagen, nir
den internerede begzrer det, jfr. retsplejelovens kap. 43 a og Dansk Stats-
forfatningsret 612 ff. med henvisninger og domme.

§ 63
Der er i grl. hjemmel til, at prgvelsen kan henlegges til serlige forvalt-
ningsdomstole efter udlandets forbillede. Dette er ikke sket.

De fleste andre steder i den vestlige verden afggres sggsmal mod for-
valtningen ikke af de almindelige domstole som herhjemme, men derimod
af sarlige forvaltningsdomstole, d.v.s. domstole, der alene tager sig af
forvaltningssager; en siddan ordning har varet gzldende i Frankrig og
Sverige i mangfoldige ar.

De