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FORORD

Dette kompendium er et led i en forvaltningsretlig
serie som indgir i undervisningen i forvaltningsret

ved Kgbenhavns og Aarhus universiteter,

I det foreliggende kompendium har vi ikke forsggt at
give nogen samlet fremstilling af de retsregler der
gar ud pa at etablere kontrol med forvaltningen. Vi
har kun behandlet de vigtigste af de kontrolregler
der giver sig udslag i en fornyet prgvelse af trufne
afggrelser, domstolskontrol og ombudsmandskontrol. 1
et szrskilt hmfte vil den administrative rekurs blive
behandlet,
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I, Retten til domstolsprgvelse,

1. I1fplge grundlovens §63, stk, 1 fgrste punktum gzlder:
"Domstolene er berettigede til at pakende ethvert spgrgs=
mdl om gvrighedsmyndighedens grznser",

Det er hermed fastsldet at forvaltningen er underkastet
domstolenes kontrol, Kontrollen omfatter i princippet al
forvaltningsvirksomhed ("gvrighedsmyndigheden') hvad enten
der er tale om udstedelse af forvaltningsakter eller af
anordninger eller om andre skridt, herunder sdvel andre be=
slutninger (retsakter) som sakaldte faktiske handlinger,
jfr., Bent Christensen s.198, Kontrollens principielle sigte
er at konstatere, om forvaltningen har overholdt de krav
der stilles ("grznser"), det vzre sig i grundlov, lov, an=
ordning eller cirkulzre, sdledes som disse kilder efter dom-

stolens opfattelse skal forstés,

2, Spgrgsmalet om domstolsprgvelse af offentlige myndig-
heders afggrelser er oftest et centralt politisk stridsemne,
Dette er ikke mzrkvzrdigt eftersom en besvarelse af spgrgs-
mdlet om domstolskontrollens udstrzkning og indhold er af-
ggrende for hvem der har magten til at sige det sidste ord.
I Danmark er det pafaldende at modstanden mod domstolskon-
trollen gennem store dele af forrige arhundrede kom fra det
politiske Hgjre, jfr, Dansk Forvaltningsret side 569 ff og
Hgjesteret 1661-1961 bind 1 side 302 ff, 1 dette &rhundrede
er modstanden derimod fortrinsvis kommet fra det politiske
Venstre, hvilket er szrligt tydeligt med hensyn til spgrgs=-
mdlet om domstolenes kompetence til at efterprgve loves
grundlovsmzssighed; det har gennem store dele af dette ar-
hundrede vzret god socialdemokratisk og radikal politik at
modsztte sig en sddan domstolsprgvelse, jfr., Ross I s.195 ff
med henvisninger,

I alg%ndelighed er det karakteristisk, bade her og i udlan-
det,/rets-politikernes forhold til spgrgsmdlet om domstols-

prgvelse pa alle planer bestemmes af de pagzldende politike-



2,

res fornemmelser af hvorvidt dommerklassen har forstdelse
for den enke}te politikers synspunkter, Der kunne sa-
ledes vzre anledning til at gd dybere ned i spgrgsmilet

om rigtigheden af den opfattelse at domstolskontrollen
bygger pa& at '"domstolene er uafh=zngige'", som det siges

i Elementzr Forvaltningsret side 55, Med fuldt samme ret
kunne man hzvde at ndr spgrgsmdlet om domstolsprgvelsens
udstrzkning og indhold ikke giver anledning til stgrre
politiske stridigheder 1 dag, er forklaringen den at alle
toneangivende politikere er enige om at dommerstanden har
let ved at identificere sig med netop de interesser som de
pidgrldende politikere stir for,

Juridiske rmzsonnementer over disse basale problemer har
altid vzret vanskelige at lokalisere, ligesom problemernes
baggrund 1 magtpolitiske realiteter i forholdet mellem de
forskellige statsorganer er blevet slgret af en juridisk
camouflage, som i1 den forvaltningsretlige doktrin fgrst

og fremmest har fundet udtryk i kompetencebegrebet, jir,

Krarup, ¢vrighedsmyndighedens grznser s, 427 ff med henvis-
ninger., Med et kort resume af denne fremstilling kan de
juridiske rzsonnementer omkring spgrgsmidlet om adgangen til
domstolsprgvelse - dvs, domstolenes "kompetence" over for
administrationen - genglves pd fglgende made:

(a) I en indledende fase danner @rsteds fremstilling af
lzren om domstolsprgvelse 1) grundlag for fglgende tanke-

figurs:

Forvaltningsorgan kompetent |+ Domstolene inkompetente

Forvaltningsorgan inkompetently Domstolene kompetente

De rzsonnementer der i =zldre teori anfgres til stgtte for
at domstolene ikke kan efterprgve forvaltningens afggrelser

er 1 store trzk sammenfaldende med de betragtninger som i



nyere teori, szrlig af Poul Andersen%)g¢res geldende til
stgtte for at domstolene ikke kan efterprgve forvaltnin-
gens sdkgldte frie skgn., Men da dette skgn hos ¢rsted
opfattes‘som "egentlig forvaltningsvirksomhed", der fal-
der uden for domstolenes prgvelse, siges de to statsorga-
ner - forvaltning og domstol - at have "sideordnet kompe-
tence, jfr, figuren,

(b) Den efterfglgende anvendelse af kompetencebegrebet
er udtryk for at dette begreb hypostaseres, dvs, at det
abstrakte begrebsmzssige udtryk fastlidses pad en made der
giver begrebet en selvstzndig realitet, sdledes som det
ogsd kendes fra anden juridisk begrebsdannelse3), Hyposta-
sering kan fremstilles i fglgende punkter:

(1) Nar et forvaltningsorgan i henhold til lovgivningen

kan trzffe visse afggrelser, har forvaltningen kompetence

indenfor dette omrdde,

(2) Kompetence betyder magt til at afggre sagen, dvs,

velge mellem flere afggrelsesmuligheder,

(3) Heraf fglger at domstolene mid respektere forvaltningens
valg, sdledes at prgvelse md afvises, ndr en sag falder
indenfor forvaltningens kompetence, dvs, at lovgivningens

betingelser for at forvaltningsorganet kan tage sagen op

er opfyldt, Andre retlige krav til forvaltningen prgves
ikke. I denne fase anvendes kompetencebegrebet - via hypo-

staseringen - til at reducere domstolsprgvelsen i forhold

1)Jfr. Handbog III s, 15 og Handbog VI s,542 samt Juridisk
Tidsskrift bind II11 h=efte 2 (1821 s, 11-12 og hertil
Krarup, s,429 f,

2)Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 605 £,

3)Jfr, s=rlig om begrebet rettighed, Ross, Tu=Tu i Fest-
skrift til Henry Ussing (1951).



til de reale grunde som ¢rsted fremfgrte til stgtte for

at anse domstolene for "inkompetente",

(¢) Omvendt kan man i senere teori 0g praksis spore en
udtynding af kompetencebegrebet, der i lgbet af slutningen
af forrige drhundrede og begyndelsen af dette omtydes til
et formelt udtryk for samtlige lovgivningens krav til for-
valtningen af saglig og formel karakter, jfr, Krarup an-
fgrte vxzrk side 458 ff,

Denne omtydning - der szrlig domineres af domstolenes

egen praksis, pd trods af teoriens temmelig bastante ud-

&)

talelser 1 modsat retning ~ imgdegéds 1 senere praktisk

jura gennen

(d) endelighedsbestemmelserne, som behandles nzrmere
nedenfor under 11,

- I vore dage er der ikke nogen praktisk tvivl om retten
til domstolspf¢velse og ejheller vmsentlig praktisk tvivl
om pr¢velsens udstrzkning, Derimod bestar der betydelig
teoretisk usikkerhed, som netop har sin n=mrliggende bag-

grund i de begrebsmz=ssige forviklinger som er skitseret

ovenfor,

3. Spegrgsmdlet om forvaltningsafggrelsers lovlighed
bringes i praksis ret hyppigt for domstolene, Men i sammen-
ligning med det antal forvaltningsafggrelser der tr=zffes,
herunder afggrelser af administrative klageinstanser, er
antallet af forvaltningsretlige retssager forsvindende
ringe,

Alligevel har domstolenes praksis i forvaltningssager stor
betydning, idet forvaltningen i praksis anses for bundet
til at fglge den opfattelse, domsg;lene har givet udtryk

for, 1 senere besl=zgtede tilfzlde™ ",

4) Jfr, s=rlig Nellemann, Civilprocessen almindelige del
3.udg.1887) s,78 ff og C,G. Holck, Den danske stats=
forvaltningsret (1870) §97 -,

5) Jfr, Dansk Forvaltningsret s,272,



1 sammenhzng hermed viser domstolsprgvelsens forvaltnings-
‘retlige betydning sig derved at det meste af den traditio-
nelle forvaltningsret, som faget dyrkes i den teoretiske
juridiske uddannelse, simpelthen er bygget op omkring dom=
stolenes praksis,

Der er ingen tvivl om at faget herved har fdet slagside;

en lang rzkke spgrgsmdl bringes 1 praksis ikke for domstole-
ne; de fleste trykte forvaltningsretlige domme vedrgrer
skatte~og afgiftsmyndigheder, ekspropriationsmyndigheder,
huslejenzvn og visse andre organer; til geng=zld findes der
en lang rzkke forvaltningsorganer hvis afggrelser ikke ind-
gdr 1 domssamlingerne. Det er nzppe sandsynligt at forkla-
ringen er at samtlige disse organers afggrelser er juri-
disk korrekte,

Hvad end forklaringen er, md det erkendes at spgrgsmilet

om hvor stor slagside der opstdr som fglge af at domstols~-
prgvelsen er det centrale forvaltningsretlige focus, kun
kan klarlzgges gennem retssociologiske analyser, som univer-

sitetsjurister altid har ment at kunne undvzre,
II, Domstolenes kompetence overfor forvaltningen,

A, Hvor omfattende er kompetencen?

1., Domstolskontrollen omfatter alle forvaltningsorganer
og principielt alle sider af organernes virksomhed, Hvad‘
enten en afggrelse er truffet ved kongelig resolution, af
en minister eller et ministerium, af et direktorat eller
nzvn eller en lokal myndighed, herunder en kommunalbesty-
relse, er domstolene kompetente,

Den eneste modifikation, der bliver plads for, ligger i
at domstolene kun har kompetence overfor '"gvrighed" L
Blandt de mange szrlige organer i forvaltningsretten er

det ofte ikke ganske let at skelne mellem forvaltningsor-

1) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 578 f,



ganer og pa den anden side organer hvis uafhzngighed og
procedure har en sadan karakter at de nzrmest mad karak-
teriseres som special-domstole, Man har sdledes i tidlige-
re tider anset det for tvivlsomt, om domstolene kunne
prove afggrelser truffet af landvzsensretter, som netop
blev opfattet som en slags special-domstolezs. For at et
organs afggrelser kan anses at falde udenfor de alminde-
lige domstoles kompetence i medfgr af §63 md det imidler-
tid krzves at det pagzldende organ er en egentlig special-
domstol, og at organets afggrelser trzffes pad grundlag af
procedureregler der er pd samme niveau som de almindelige

domstoles, f.eks, boligretterne og husdyrvoldgiftsretter

ne3) .

2, Nar der er tale om at afgrznse et offentligt organs kom=-
petence, eridet sedvanligt at lovgivningens regler om kom-
petencen anses for afggrende, Ogsd med henblik pa spgrgs-
malet om domstolenes kompetence overfor forvaltningen er
man 1 tidligere juridisk teori og praksis gdet ud fra at
den almindelige lovglivning kunne bestemme kompetencen for
domstolene nzrmere, idet man er gdet ud fra at det ogsd
skulle tilkomme lovgivningsorganet at afskzre domstolenes
kompetence indenfor bestemte omrdder gennem sdkaldte ende-
lighedsbestemmelser, dvs, regler der erklzrer forvaltning-
ens afggrelser for endelige eller ligefrem direkte giver
udtryk for at afggrelserne i1kke kan efterprgves af domsto-
lene,

Ifglge den almindelige opfattelse af forholdet mellem grund-
lov og lov er det mzrkvzrdigt at den kompetence for domsto-
lene der er hjemlet i grundloven skulle kunne afskzres gen-
nem lovbestemmelser som har lavere gyldighed end grundloven,

Problemet kompetence overfor forvaltningen er dog ikke

2) Jfr, Hgjesteret 1661-1961 s,375,
3) Jfr. Gomard, Fogedret (2,udg, 1966) s, 21 f,



stort i dag. Selv om domstolene mdtte respektere at
lovgivningsorganet kan beskzre domstolenes kompetence,
stidr det fast at domstolene 1 praksis har fortolket
endelighedsbestemmelser pid en s&dan mdde at disse lov-
regler i praksis ikke ggr noget indgreb, ihvertfald ikke
noget vzsentligt indgreb, i domstolenes konkrete prgvelse,
Derimod kan den teoretiske opfattelse som hidtil har
vzret herskende - at lovgivningens endelighedsbestemmel=-
ser medfgrer eﬁ beskzring af domstolenes kompetence -
medfgre at sagsanlzg mod forvaltningen opgives. Noget sé-
dant er den nzrmest uundgdelige fglge af at spgrgsmdlet
om retten til domstolsprgvelse vikles ind i et uigen-

nemskueligt juridisk apparatur, jfr, ovf, I,

3. I den juridiske teori har der i dette &rhundrede indtil
fornylig vzret enighed om at endelighedsbestemmelser mitte
anses for gyldige pd trods af at de strengt taget rummede
4)

en ordning i strid med grundlovens § 63
Den mest n=zrliggende forklaring pd at teorien sdledes har
accepteret endelighedsbestemmelser som gyldige ligger for-
mentlig 1 de kompetenceforestillinger som er omtalt ovenfor
under 1, jfr, Bent Christensen anfgrte verk side 383, Set

fra et praktisk nutidigt synspunkt ville det vzre n=zrliggen-
de om domstolene i1 dag s& bort fra endelighedsbestemmelser,
eftersom deres tilsynekomst i lovgivningen overhovedet skyl-
des en anvendelse af begreber som i dag ikke l=zngere er gang-
bare, Efter den analyse af domstolenes holdning overfor:
endelighedsbestemmelser der findes i ¢@vrighedsmyndighedens

Grznser kap, 6 lzgges det til grumiat domstolene i hovedsagen

4) Jfr, Frost, Jurieten 1966 s, 1-23, Bent Christensen i

Hpjesteret 1661-1961 s, 355 ff 390 ff og 400 samt i-
gvrigt Krarup kap. 6,



betragter endelighedsbestemmelser som deklarative, ikke

som konstitutive; at en endelighedsbestemmelse er deklara-

tiv vil sige at den blot indeholder en information om at
domstolene efter almindelig praksis ikke vil tilsidesz=tte

de afggrelser som endelighedsbestemmelsen henviser til.

Selvom man imidlertid betragter endelighedsbestemmelserne
som konstitutive, er der i teorien enighed om at endeligheds-

bestemmelserne mid fortolkes indskrenkende sdledes._at dofistole-

ne har prgvelsesret i:fglgende situationer:

(a) Tilfzlde hvor der i retssagen paberdbes et andet rets-
grundlag endﬂendelighedsbestemmelsens. Bent Christensen ud-
trykker dette synspunkt, anfgrte verk side 356,derhen at dom-
stolene efter gzldende ret realitetspidkender en pastand fra

en borger gdende ud pa at han har krav pd en anden retsstil-
ling end den' der ville fglge af de regler, hvortil endelig-
hedsbestemmelsen er knyttet, nar blot pédstanden stgttes pa

et andet szt retsregler, ismr siddanne som hjemler almindelige
formueretlige sggsmilsgrunde, lgfte, hzvd, forzldelse m,vV,
Dette fortolkningssynspunkt stgttes af en temmelig omfattende
retspraksis, jfr, Krarup side 502-508,

(b) Atypiske indsigelser kan efterprgves pa trods af endelig-
hedsbestemmelser, Som baggrund herfor bemzrker Bent Christen-
sen, anfgrte verk side 356 at "udgangspunktet for fortolk-
ningen er som oftest en forudsztning om at lovgivningsmagten
ved at give forvaltningen det sidste ord i sagen har ladet

sig lede af rationelle overvejelser over hvilken myndigheds-
type der er bedst egnet til at trzffe netop den slags afggrel-
ser som loven ventes at ville give anledning til", Man kan
sige at i det omfang dette udgangspunkt ikke holder stik er
en domstolsprgvelse indiceret, Det samme gzlder i tilfzlde
hvor forvaltningen vel har truffet de afggrelser som loven
giver anledning til, men pa atypiske premisser, jfr, UfR

1951 5,824 og 1941 s, 1018,



(c¢) Spgrgsmdl der er af "grundlmggende og generel betydning
for forvaltningens fremtidige optrzden pa vedkommende sag-
omréde"“efterpr¢ves trods endelighedsbestemmelse jfr, Bent
Christensen anfgrte vzrk s,356 og Frost anfgrte verk s.19,
jfr, soﬁ illustration UfR 1942 s,lo008 og 1952 5,869,

(d) En s®rlig vidtgdende prgvelse af vandelskrav, jfr, |
Krarup §lo4, 1 tilknytning hertil har det s=zrlig v=zret dis-
kuteret hvorvidt prgvelsen i UfR 1961 5,592 H, der drejede
sig om endelighedsbestemmelsen i den kommunale valglovs §34,
skulle vzre mindre intensiv end prgvelsen af et besl=zgtet
vandelskrav i UfR 1951 s,778 H der drejede sig om en afggrel=
se uden endelighedsbestemmelse, jfr, Krarup s,547 ff og her-
til Bent Christensen, UfR 1969 s, 6309,

B. Tekniske begrznsninger i kompetencen,

Derimod er det af en vis betydning at lovgivningen kan re-=
gulere domstolenes kompetence ved at stille bestemte for-
melle krav til den der gnsker at rejse sag ved domstolene,
Fgrst og fremmest sker dette gennem regler der foreskriver
frister for sagsanlzg og regler der pabyder at administrativ
klagemulighed (rekurs) skal vere udnyttet fg¢r end en sag kan
bringes for domstolene,

Hvis disse krav ikke overholdes vil domstolene almindelig-
vis afvise sagen, jfr, UfR 1957 s,661 og Dansk Forvaltnings-
ret s, 588 ff,

P4 den anden side viser domspraksis en vis tendens til at
modificere fristbestemmelser pa forskellige punkter,

For det fg¢grste kan det nzppe antages som en almindelig regel,
at klagefrister péses ex officio, jfr, UfR 1929 s,242 H,
hvadenten der er tale om frister for sagens indbringelse for
domstolene eller frister for administrativ klage (som far
betydning hvor loven krever udnyttelse af administrativ re-
kurs som forudsztning for domstolspr¢yelse). I visse for=-

hold er der szrlig grund til at retten ser bort fra tids-



10.
fristerne, ndr parterne er enige deroms),
Dernzst har 'domstolene pd forskellige mader underkastet
fristbestemmelser indskrznkende fortolkning, jfr. UfR
1965 5,849 H og 1967 s,746 @; de i disse domme anvendte
betragtninger hvorefter "klare kompetenceoverskridelser"
kan motivere en realitetsbehandling for domstolene uanset
overskridelse af klagefristen, kan fgre til en v=zsentlig
modifikation af hovedreglen,
I den principielt vigtigste dom pa omrddet, UfR 1950 s,498H,
optager Hgjesteret sagen til realitetsbehandling uanset en
overskridelse af klagefristen i Kgbenhavns Byggelov §9,
stk, 5, Hgjesteret henviser til flere konkrete momenter,
dels at fristoverskridelsen er ubetydelig og undskyldelig,
dels at adressaten ikke var blevet gjort opm=zrksom pa
fristen (der er temmelig kort), dels endelig at det fore-
liggende spgrgsmial (om hvorvidt det udstedte palzg faldt
udenfor byggeloven) "efter sin karakter naturligt henhgrer
under domstolenes afggrelse',
Om det beslzgtede spgrgsmdl om afvisning pd grund af mang-
lende udnyttelse af administrativ rekurs i situationer,

hvor fristen for klage til rekursinstansen er overskredet,

5) Anderledes Dansk Forvaltningsret s.588 ff, Se hertil
Trolle UfR 1964B s,l6o, hvor det fremh=zves at en aftale
mellem parterne om at se bort fra tidsfristen kan vzre
et rimeligt led i komplicerede forligsforhandlinger
der kan trzkke ud,
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fremhzver Spleth i UfR 1964B s,261, med henvisning til
netop UfR 1950 s.498, at "rets-og kompetencespgrgsmil
hgrer til de omrdder, hvor domstolene har vzret mest til-
bgjelige til at se bort fra om administrativ rekurs er
benyttet", En tilsvarende betragtning ligger formentlig
til grund for UfR 1965,253H, hvor det blot bem=zrkes, at
sggsmalsfristen i Kgbenhavns byggelovs §9, stk, 5,"ikke
gelder 1 et tilfzlde som nzrvzrende' .

Den store vaghed der przger disse prgvelsesprincipper ggr
det forstdeligt, at domspraksis frembyder et temmeligt
broget billede; hovedindtrykket er, at domstolene ofte Vil
vzre tilbgjelige til at se bort fra klagefrister i til=~
fzlde, hvor der kan pdvises et rimeligt grundlag for at
antage, at den trufne afggrelse er ulovlig, jfr, sdledes
UfR 1959: s.5479 og 1962 s,785¢ samt underretsdommen

UfR 1961.673 /7,

At det i s=zrdeleshed er rettens forhidndsfornemmelse af
borgerens udsigter til at vinde sagen, der er afggrende
for den betydning, man tillzgger fristbestemmelsen, frem=
gdr muligvis af UfR 1957,s.661, hvor adressatens pastand
bygger pd ganske elementzre juridiske synspunkter, men

sagen ikke des mindre afvises .

6) 1 kommentaren bemzrker Spleth at domstolene vil vzre
utilbgjelige til at fortolke fristbestemmelser, sdledes
at de virker som '"faldgrube" for adressaten, jfr, i
samme retning UfR 1958 s,296H,

7) Karakteristisk nok fremhzver Spleth i den ovenfor omtal-
te kommentar til UfR 1964 s,222, ibd, B 261, at det:i den
foreliggende sag (som afvises fra domstolene) ikke blev
gjort gzldende, at taksationskommissionen havde anvendt
urigtige principper; det er dette, der er baggrunden for,
at den foreliggende sag ikke karakteriseres som et '"rets=
spgrgsmal",

8) Fristoverskridelsen i sagen er dog ganske befydelig,
nemlig nzsten et"1/2 4r, fristen i loven er pia 6 uger,
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At domstolene opfatter fristbestemmelser som grundlag

for en afskzrelse af domstolsprgvelse i videre omfang end
endelighedsbestemmelser, fremgdr af UfR 1960.s.89%4 @,

1 gvrigt er fristproblemet aktuelt i 1965 s,616, 1959 s, 6221,
1956 s,224, 1928 5,574 og 1919 s.371,

C. Forvaltningsdomstole,

Det almindeligste i udlandet er at sggsmal mod forvalt-
ningen afggres ikke af de almindelige domstole, men deri-
mod af s=zrlige forvaltningsdomstole som er specielt ind-
rettet til at behandle forvaltningssager. En sadan ord-
ning har vzret gzldende 1 Frankrig og Sverige i mangfoldige
ar,

Dette er baggrunden for at man ved grundlovsrevisionen af
1953 indsatte fglgende stk,2 i §63,

"Pakendelse af spgrgsmdl om ¢gvrighedsmyndighedens grznser
kan ved lov henl=zgges til en eller flere forvaltningsdom=
stole, hvis afggrelser dog skal kunne prgves ved rigets
gverste domstol, De nzrmere regeler herom fasts=zttes ved
lov",

Reglen om at der altid skal vzre appel til hgjesteret med-
fgrer at 'det 1 praksis vil blive meget vanskeligt at fa
indfgrt forvaltningsdomstole herhjemme, idet appelreglen
formentlig udelukker at en forvaltningsdomstol kan komme
til at fungere efter hensigteng).

I teori og praksis er det ikke klart hvad der sigtes til
med betegnelsen "forvaltningsdomstol”, I landsskattereta-
udvalgets betznkning (nr.339, 1963) siges det s.67 at

grundlovens §63, stk, 2 "kun kan antages at tage sigte pa

9) Jfr, Juristen 1953, 5,83 ff og 99 ff samt N,a,T,1954
s. 94ff,
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prgvelsesinstanser med almindelig kompetence i forvalt-
ningsanliggender", jfr, hertil Bent Christensen, Anke-=
nzvn eller domstole, Festskrift til Poul Andersen
(1958).

Heréfter skulle den "speciel-forvaltningsdomstol", som
udvalget foreslog oprettet, ikke vzre omfattet af §63,
stk, 2, Og pa tilsvarende made kan det hzvdes at ad-
skillige tidligere kendte domstolslignende organer ikke
er "forvaltningsdomstole", Men i praksis har rubrice-
ringen voldt vanskeligheder, Det er illustrerende at
UfR 1952 s,381 H benytter vendingen",.,.. spgrgsmil der

henhgrer under de almindelige domstole", hvorved.

det antydes at den implicerede administrative myndighed
(Gudendkommissionen eller generelt landvesensretterne)
opfattes som szrlig dgmmende organer, Denne opfattelse
af landvzsenskommissionerne (landvesensretterne) har
gamme 1 havdlo),

En tilsvarende opfattelse g¢r sig gzldende med hensyn
til andre domstolelignende administrative organer, f,eks,

de 1 medfgr af den =ldre lejelovgivning nedsatte navn}l)

lo) Jfr, V. Ingerslev, handbog for landvzsenskommissarer
(1872) 34ff og Iﬁéff, der omtales af Bent Christensen,
Hpjesteret 375, Ligeledes omtaler H, Gram, Den Danske
landboret (1912) s, 6 landvzsenskommissionen som en
"domstol", Jfr, i ¢vrigt om landvzsensretter Knud II1-
lum, Dansk Tingsret (1952) 273 ff og Kinch-Tolstrup,
Tillz=g til den Dansg% Landboret 100 og 157, '

11) Jfr, huslejelov 589 /30/1l 1917 og lov nr, 55 af 23/3
1937 og hertil UfR 1921 s,514 og 1945,s.279 H,
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de i medfgr af den tidligere lzrlingelov nedsatte l=zr-

12) . 13)
, husdyrsvoldgiftsretterne , 08

lingelovsretter
14)

arbejdsretten (den faste voldgiftsret
Der findes et omfattende materiale til belysning af op-
fattelsen af forholdet mellem organer af den nzvnte type
og pad den anden side de ordinzre domstole, Fra en rzkke
retsomrdder gdr det igen at man i1 alle instanser stiller
sig usikker overfor spgrgsmdlet om den retlige karakteri-
stik af organer af de n=zvnte typer. Johannes Ussing sy-
stematiske begreb, "administrative retter"ls) er nzppe
noget egnet grundlag til at skabe overblik over de s=zrlige
organers forhold til domstolspr¢velsenl6).

Illustrerende for usikkerheédener Alegidrdsn=zvnenes historie
i lovgivningen, Hvorledes man juridisk skulle opfatte
disse n=zvn, der (med appel til overdlegdrdsnzvnene) havde
til opgave at afggre tvistigheder mellem fiskerne ogtff
dlegdrdsberettigede, er pd grundlag af forarbejderne /. de
skiftende saltvandsfiskerilove et aldeles usikkert spgrgs=

mdl, I rigsdagsdebatten 1906-o07 beskzftiger man sig med

12) Jfr, lov nr, 120 af 7/5 1937 § 22 og hertil UfR 1958
5,900 H og 1955 5,612,

13) Jfr, UfR 1949 5,628 og 1948 5,616,
14) Jfr, UfR 1927 s.75 HK,

15) Jfr. Johs. Ussing, Om Afggrelsen af Tvistigheder med
Forvaltningen (1893).

16) Jfr. Bent Christensen, Nzvn og Rad 19  og Ross,
Statsforfatningsret s,216,
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at det fremlagte lovforslag "har taget sagens pdkendelse

ud af domstolenes hznder og lagt den over til en hvad skal
17)

vi sige "en voldgiftsret", .,
En ganske tilsvarende usikkerhed spores i forarbejderne
til en rzkke andre lovbestemmelser om oprettelse szrlig

af administrative organer af den type, Bent Christensen

18)

, f.eks, det ved ulykkeforsikringsloven

19)

(4, 7/1 1898) oprettede arbejderforsikringsrad ;

kalder tvist=n=zvn

ivad enten man i praksis kalder de omtalte og lignende or-
ganer administrative retter, forvaltningsdomstole eller
noget tredie, vil den fortolkning af grundlovens §63 stk,
2, som landsskatteretsudvalget gik ind for, medfgre at

organerne ikke er '"forvaltningsdomstole" i relation til

grundlovens § 63, Fortolkningen er dog langt fra sikker,

17) Folketingets Forhandlinger 1906-1907 spalte 7273,
jfr. Folketingets Forhandlinger 1916-1917, spalte
l4lo og 1411, Under forhandlingerne om saltvands~
fiskeriloven i 1930-1931 karakteriserer den davzrende
fiskeriminister (Stauning) nzvnene som "szrlige dom=-
stole”,

18) Jfr, op.cit, 57 og 87 ff,.

19) Typisk er striden i forbindelse med en lovendring i
1915-1916 mellem indenrigsministeren og nogle folke~
tingsmedlemmer, Ministeren (Ove Rode) erklzrer at
"man tilsigter ved Rddet at skabe en domstol, som for
de her omhandlede spgrgsmals vedkommende vil vzre
bedre egnede end andre domstole", jfr, diskussionen
gerom; Folketingets Forhandlinger 1915-1916 spalte

oo3 ff,
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III, Prgvelsens gennemfgrelse,

Domstolene trzder ikke i funktion af egen drift, Der krzves
et sagsanlzg efter retsplejelovens almindelige regler.
Spgrgsmdlet om en forvaltningsafggrelses lovlighed kan brin-
ges for domstolene pa flere forskellige madder. Ofte an-
lzgges en sddan sag som et sdkaldt anerkendelsessggsmal,
hvorunder der sgges dom for at en bestemt afggrelse er ulov-
lig eller ugyldig., Et sa&dant sggsmdl kan rejses bade af
forvaltningeq selv og af sagens part(er). Det sidste er langt
det almindeligste, Se som eksempel pa det fgrste UfR 1965
s.184, Sagerne behandles i den borgerlige retsplejes former,
dvs, efter reglerne i retsplejelovens tredie bog, andet af-
snit, Den borgerlige retspleje er i en rzkke henseender
mindre hensigtsmzssig i forbindelse med forvaltningsretlige
retssager; i serdeleshed medfgrer den manglende official-
virksomhed, jfr, rpl, §293, at gennemfgrelsen af et retskrav
mod forvaltningen kan forsinkes og (bl.,a, af gkonomiske grun-
de) hindres for personer med ringe gkonomisk evne, jfr,

Dansk Forvaitningsret s. 591 f£,

Det er ikke alle privatpersoner der kan rejse en sadan sag
ved domstolene, men kun de personer som bergres af forvalt-
ningens afggrelse, og som har en vasentlig og individuel
interesse i sagens udfaldl), I praksis foreligger spgrgs=
médlet om domstolsprgvelse af forvaltningens afggrelser hyp-
pigt under straffesager, idet en person som nzgter at efter-
komme en forvaltningsakt szttes under tiltale af anklagemyn-
digheden, Hvis det da under sagen ggres gzldende fra til-

taltes side at de forvaltningsakter som er grundlaget for

1) Jfr. om sggsmdlsretten Dansk Forvaltningsret s,614 ff
og Carl Age Ngrgaard, Juristen 1963 s,395 ff,
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den forpligtelse anklagemyndigheden pdberdber sig er ulov-
lige, md domstolene tage stilling til spgrgsmalet, jfr.
f,eks, UfR 1955 s,72 og 1957 s, 311,

Spgrgsmidlet om prgvelse kan ogsd opstd pd andre mader,
f.eks. i erstatningssager rejst mod det offentlige, jfr.
UfR 1960 5,322 eller ndr dommeren optrzder som foged,

jfr, UfR 1951 5,449 og 1955 5,258 eller som skifteforval-
ter eller ekspederer tinglysningssager, jfr, f.eks, UfR
1941 5,381, Dette harmonerer med, at "domstolene" i §63
betyder alle domstole, almindelige (h¢jesteret, landsret
underret) savel som specielle (szrlig sg-og handelsretten
og boligretterne)., Retssager mod forvaltningen anl=zgges
ved de almindelige domstole = underret eller landsret -,
med mindre de ved szrlig lov er henlagt til specielle dom-
stole, f.eks, sager mod huslejenzvnene der anlzgges ved
boligret, jfr. lov nr. 24 af 14/2 1967,

1V. Domstolenes reaktionsmuligheder,

1, Ugyldighed og andre sanktioner.

Hvad enten domstolene far forelagt en forvaltningsafggrel-
se 1 den ene eller den anden form, er mdlet med domstols-
prgvelsen at tage direkte eller indirekte stilling til, om
en bestemt afggrelse kan opretholdés eller den skal tilside-
sezttes (annulleres). Hvis prgven resulterer i at en af=-
gorelse tilsides=zttes kaldes afggrelsen ugyldig, hvori lig-
ger at afggrelsen ikke g=zlder,

-Dette er et kortere udtryk for den definition af ugyldig-
hed som har vzret den forvaltningsretligt g=zngse, jfr.
Dansk Forvaltningsret s. 264, Det siges her at ugyldig-
hed betyder at forvaltningsakten ikke har de retsvirkninger
der svarer til dens indhold, At akten ikke har disse rets-
virkninger betyder at den ikke gzlder; dvs, forvaltnings-
akter som efter deres indhold rummer en forpligtelse skal

ikke efterleves; akter som efter deres indhold rummer ret=-
tigheder (friheder eller krav) kan ikke lmgges til grund,
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Domstolenes erklzring om at en forvaltningsakt anses for
ugyldig fremstilles ofte i juridisk sprogbrug som en
serlig "sankfion". Heri ligger en forestilling om at
retsregler palzgger visse personer - her forvaltningen -
visse pligter, som er effektive derved at pligterne
sanktioneres; dvs. der reageres pad en eller flere mader i
anledning af overtrzdelse af reglerne, Ved siden af u-
gyldighedssanktionen er de forvaltningsretlige pligter
sdanktioneret ved forskellige former for ansvar, straf
efter borgerlig straffelov, szrlig dennes kap,l16, erstat-
ningsansvar for den offentlige ansatte og sdkaldt discipli-

nert ansvar i medfgr af tjenestemandslovgivningen,

Den fglgende gennemgang af domstolskontrollen er koncentreret
ugyldighedssanktionen; der gives altsd ikke nogen alminde-
lig fremstilling af spgrgsmalet om de forvaltningsretlige
reglers sanktioner, Det skal dog understreges at sanktio-=
nen: erstatningsansvar for det offentlige i en rzkke situa-
tioner er bundet til betingelser som er beslzgtede med ugyl-
dighedssanktionen, s®rlig i tilf®lde hvor der rejses krav om
erstatning i anledning af at det offentlige uberettiget har
afsldet en ansggning, jfr, UfR 1956 s, lo71, 1952 5,942 og
1954 s,571, Se hertil Krarup s.355 ff. og s.343 ff, om dom=
men UfR 1965 s.253, Jfr. endvidere betznkning nr, 214 s,659f
(1959),

En hovedbetingelse for at afggrelsen kan tilsideszttes er at
forvaltningen har handlet i strid med de g=zldende regler og
krav som retsordenen, dvs, lovgivningen incl, administrative
regler samt de dommerskabte krav, stiller til afggrelsen,
Hvis der foreligger en tilsideszttelse af disse krav, siger
man, at forvaltningsakteh lider af en retlig mangel, Denne
hovedbetingelse Ior domstolsreaktion md erindres i det fglgen=

de. Hvad der nzrmere ligger i betingelsen drgftes under V,
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2. "Annullation" af forvaltningsakten,

At domstolene annullerer en forvaltningsakt vil sige, at
domstolene erkl=zrer at akten ikke kan lzgges til grund for

den retlige bedgmmelse af partens eller parternes forhold,
Domstolene reagerer saledes konkret, Heri ligger at dom-
stolene vurderer netop den indklagede forhold, og ikke andet,
Hvis der er udstedt et forbud, er det spgrgsmalet om dette
forbuds berettigelse som har betydning, Hvis der er tale om
at bedgmme gyldigheden af en anordning eller andre generelle
direktiver, idet adressaten f,eks, ggr gzldende at anordningen
savner hjemmel i lov, kan man nok sige at dette spgrgsmal
afggres pa et grundlag der i virkeligheden er generelt, idet
spgrgsmalet om anordningens gyldighed har betydning for alle
de personer anordningen er henvendt til, og ikke blot den
tilfeldige adressat der bringer sagen for domstolene. Men for-
melt er det alene adressatens forhold der bedgmmes, idet dom-
men alene vil gd& ud pd . at denne adressat ikke er forpligtet
til at efterkomme anordningen, Der kan ikke gives dom for at
en anordning i dens helhed anses for ulovlig og ugyldig, jfr,

Dans Forvaltningsret s,18,

3., Kan domstolene @®ndre forvaltningsakten?

I princippet er domstolsprgvelsen et enten-eller hvad angar
spgrgsmalet om hvorvidt den indklagede afé¢relse skal anses

for gyldig eller ej. Domstolene vil altsd ikke indlade sig

pd at foretage ®=ndringer i forvaltningens afggrelse, jfr, ULR
1956 5,211 og Krarup s,348 ff, Der gzlder enkelte modifika-
tioner i denne regel, jfr, til illustration UfR 1Y65,462H,der
angar adhinistrativ frihedsbergvelse; i tilknytning til dommen
drgfter kommentatoren (NaT, 1966.55) hvorvidt domstolene "i
givet fald kunne kassere eller om man tillige kunne modificere
eller supplere det, administrationen havde foretaget sig",

Den foreliggende sag angik spgrgsmdlet om betingelserne for at
tilbageholde en sindssyg person som "heldagspatient" i en situa-

tion, hvor anstaltens lzger gik ind for at lempe foranstalt-
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ningen derhen, at han kun opholdt sig pd institutionen som
"natpatient",
P4 andre omrader anser domstolene sig for berettigede til

at foretage kvantitative =ndringer, Fgrst og fremmest har

domstolene mulighed for i forbindelse med prg¢velse af vur-
deringsafggrelser der munder ud i bestemte belgb der tilken-
des eller pal=mgges borgerne ~ szrlig ekspropriationserstat-
ning, jfr. grl. §73 stk, 3 - at =ndre afggrelsen ved at for-
hgje eller nedsztte de belgb forvaltningen har fastsat,

Jfr fra andre retsomrdder UfR 1955 s.lo4, 1946 s.260 og
1971 s 792 samt i g¢vrigt Krarup s.369 ff,

4, Kan domstolene udtrykke misbilligelse o,lign,?

Mens folketingets ombudsmand har rige variationsmuligheder i
sin kritik af forvaltningen, er domstolene i princippet af-
skdret fra at give misbilligelse til kende pad anden made end
gennem annullation. Domstolene kan heller ikke rette hen-
stillinger eller andre uforbindende opfordringer til admini=
strationen, selv om man finder et forhold kritisabelt: Er
forholdet sa kritisabelt at resultatet = forvaltningsakten =
er behzftet med en ugyldighedsgrund, tilsideszttes akten, 1
modsat fald opretholdes den,

I praksis er det undtagelsesvis forekommet, at domstolene 1
sidebemzrkninger har givet udtryk for, at bestemte skridt fra
forvaltningens side ikke har vzret korrekte, selv om forvalt-
ningsakten ikke er blevet annulleret, jfr, UfR 1952 s,199 og
1962 s.641, men sidanne reaktioner fra domstolenes side hgrer

til sjzldenhederne,

5. Annullationens retsvirkninger,

Annullationens centrale betydning ligger i at en forvaltnings=-
akt der erkl=zres ugyldig,ikke fremover kan lzgges til grund
ved bedgmmelsen af adressatens forhold, Imidlertid opstdr der
ofte spprgsmdl om annullationens betydning for adressatens
handlinger eller undladelser i tiden fgr domsafsigelsen (ndf,a)
eller spgrgsmidl om annullationens virkning i forhold til andre

end adressaten (ndf.b),
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a. Hvad angir spe¢rgsmilet om ugyldighedens betydning tilbage

i tiden ved bedgmmelsen af adressatens forhold kan man tage
udgangspunkt i grundlovens §63, 1,stk., 2,pkt, der indeholder
fglgende regel: Den, der vil rejse sddant spgrgsmal (nemlig
om gvrighedsmyndighedens grznser, dvs. om en forvaltningsaf-
gprelses lovlighed), kan dog ikke ved at bringe sagen for
domstolene unddrage sig fra forelgbig at efterkomme gvrighe-
dens befaling,

Dette betyder, at sagsanlzg ikke har ops=zttende (suspensiv)
virkning, Har man modtaget et pédl=zg fra forvaltningen, kan

man ikke blive fri for at efterkomme det blot ved at anl=zgge
sag ved domstolene, Hvis man sdledes tznker sig, at A nzgter
at efterkomme et padl®zg, men taber sin sag mod forvaltningen,
idet pdlzgget opretholdes som lovligt, vil A kunne straffes

for ikke at have efterkommet padlzgget, selv om han har anlagt
sag herom, Men hvis pdlmgget bliver underkendt som ulovligt,
kan han ikke straffes, jfr, Dansk Forvaltningsret s,277 f og
UfR 1961 s.369,

Dette sidste er ikke i strid med §63 1,pkt, 2,pkt. Denne para-
grafs regel gdr alene ud pad at adressaten ikke derved at han
bringer sagen for domstolene kan fritages for indtil videre at
efterkomme afg@grelsen; det vil sige den omstzndighed at han
anlzgger sag fritager ham ikke for at handle i overensstemmelse
med den forvaltningsakt der er rettet mod ham, Derimod tager
grundloven ikke stilling til, om adressaten pad andet grundlag =
nemlig derved at befalingen viser sig at vzre ulovlig = kan
anses for fritaget for forpligtelsen, Grundlaget for at dom-
stolene har antaget at adressaten ikke kan straffes er en ind-
skrznkende fortolkning af de lovregler der generelt foreskriver
straf for overtrzdelse af administrative direktiver (befalinger);
selvom det ikke i den omtalte lov er anfgrt at strafansvar for-
udsztter overtrzdelse af en lovlig befaling, md dette dog an-
tages at vzre forudsztningen, jfr, sdledes straffelovens §156,
der kun straffer overtrzdelse af lovlige befalinger. Hvis
sagen ikke drejer sig om et indgreb der er byrdefuldt for adres=-
saten, men om en afggrelse som han gnsker at fastholde, mens

forvaltningen gnsker den omstgdt, kan man i almindelighed ikke



22,

se bort fra afggrelsen ved bedgmmelsen af adressatens forhold,
Hvis der er tale‘om en tilladélse til en virksomhed som er
strafbar, dersom der ikke foreligger nogen tilladelse, kan
adressaten i almindelighed ikke straffes medmindre tilladel-
sen har lidt af igjnefaldende mangler, szrlig klare kompetence

- eller formmangler, jfr, Dansk Forvaltningsret s, 280,

b. Ugyldigheden har principielt kun virkning i forhold til
adressaten, Men der kan opstd spgrgsmdl, om andre end adres-
saten kan lzgge afggrelsen til grund som bindende i tiden ind-
til forvaltningsakten er annulleret, Spgrgsmdlet kan dels fa
betydning for andre/@rivatpersoner, hvis f.,eks, forvaltnings=-
aktens adressat har udnyttet en tilladelse eller autorisation
til at disponere i forhold til andre,

I forhold til andre forvaltningsmyndigheder er spgrgsmalet:

er andre forvaltningsmyndigheder end den udstedende berettigede
til at tilsidesatte afggrelsen? Spgrgsmdlet volder ikke tvivl
i de tilf=zlde hvér denne anden forvaltningsmyndighed er rekurs-
instans i forhold til den myndighed der har truffet afggrelsen;
i disse tilf=zlde kan der endog vzre adgang til at tilsides=ztte
afggrelsen selvom den ikke er ulovlig, jfr, Dansk Forvaltnings=
ret s.537. Hvor den anden forvaltningsmyndighed derimod er
sideordnet eller underordnet i forhold til den myndighed der
har truffet afggrelsen, m3d den anden myndighed som hovedregel
anses for uberettiget til at tilsides=ztte afggrelsen, jfr,
Dansk Forvaltningsret s, 278 f,, hvor det frevhzves at disse
andre side-og underordnede forvaltningsorganer i reglen ikke er
indrettet med henblik pa en siddan efterprgvelse.

Andre privatpersoner end adressaten - f,eks, personer der har
modtaget bevillinger pd grundlag af en ulovlig tjenestemandsud-
nevnelse kan som regel fastholde afggrelser truffet i henhold

til/gfgvlige forvaltningsakt (udnzvnelsen),

/mendighe-
der, dels
for
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6., Er dommen bindende for forvaltningen?

Den forvaltningsmyndighed, hvis afggrelse bliver annul-
leret, k;n - naturligvis - ikke ignorere dommen eller
handle i.strid med den, Dommen vil saledes i princippet
afgpre mellemverendet mellem forvaltningen og de(n)
borger(e) er er impliceret i sagen. Men det kan tznkes,
at dommen kun afggr visse sider af forvaltningssagen,
sdledes at forvaltningen kan h=zvde, at dommen ikke har
taget stilling til sagens andre punkter,.

Hvis det f,eks. under en sag er gjort gzldende at en
forvaltningsakt lider af en formel mangel, idet afggrelsen
f.eks. er truffet uden ivarkszttelse af en pdbudt hegring,
og adressaten fiar medhold, vil dommen ikke afsk=zre for-
valtningen fra at gentage den. pdgzldende afggrelse blot
med det formelle krav bragt i orden, jfr. Dansk Forvalt-
ningsret s,261 og 638,

Det kan vzre et vanskeligt fortolkningsproblem hvilke
spprgsmdl der kan anses for endeligt afgjort ved dommen,
En norsk hgjesteretsom har sdledes statueret at nogle af=-
lagte svendeprgver kendes '"ugyldige" som fglge af, at kan-
didaterne (malere) ikke var blevet prgvet i tapetsering
"kant i kant" sdledes som de gzldende regler foreskriver,
men kun i tapetsering "kant over kant'", Efter afsigelsen
af hgjesterets dom blev der rejst spgrgmdl om den praktiske
betydning af, at de afholdte prgver ansds for ugyldige.
Spgrgsmilet var navnlig, om dette indebar, at de i til-
knytning til prgverne udstedte svendebreve ogsd skulle
anses for ugyldige, Havde hgjesteret taget stilling til
dette spgrgsmdl? Var de pdgzldende administrative myndig-
heder efter dommen eventuelt berettiget til at dispensere

fra reglerne om prgvens indhold? Herom blev der fremsat
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forskellige meninger efter dommens afsigelse, jfr.
Frihagen, Villfarelse og Ugyldighet i Forvaltnings-

retten (1967) s.44.

1 princippet ma det afggrende efter dansk ret vzre om
domstolsprgvelsen i det enkelte tilfzlde har bygget pa

en selvstzndig prgvelse af sagen (forvaltningsaktens
premisser) eller blot pd en kritik af forvaltningens
prezmisbedgmmelse, Et eksempel pad det fgrste har man i

en dom, der konkluderer, at en tjenestemands handlinger
ikke konstituerer nogen tjenesteforseelse der kvalificerer
til afskedigelse og som derfor ikke gyldigt kan motivere
en sidan afggrelse, Eksempler pd det sidste findes navn-
lig i en rxzkke domme, der alene tager stilling til spgrgs-
malet om gyldigheden af de af forvaltningen paberdbte

"hensyn", jfr, f.eks, UfR 1959 s,535, der statuerer, at den

>
lokale myndighed var uberettiget til at nzgte tilladelse

til sammenlzgningen af lejligheder pa grundlag af "byplan=
messige hensyn" = men uden at dommerne tager stilling

til spgrgsmdlet om, hvorvidt andre hensyn gyldigt kan moti-
vere det pdgzldende afslag, jfr, Dansk Forvaltningsret

s. 637. Det md dog understreges at gennemfgrelsen af den
omtalte sondring kan frembyde adskillig tvivl, jfr. UfR 1965

s.253 og Krarup s,341 ff,

V., Hvad efterprgves af domstolene?

Sporgsmdlet om hvad der efterprgves af domstolene hznger
ngje sammen med spgrgsmidlet under 1V om domstolenes reak-
tionsmuligheder, Svaret er - forelgbig = at domstolene
efterprgver, om betingelserne for at reagere er opfyldt,

Og ndr, som her, opmzrksomheden koncentreres omkring annul=
lation.af forvaltningsakter mid det endelige svar sgges i en
gennemgang af de betingelser hvorunder domstolene reagerer

med annullation = ugyldighed = tilsides=zttelse,.
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Som det blev bemzrket i afsnit IV, 1, er det en hovedbe-
tingelse for annullation af en forvaltningsakt, at akten
lider af en retlig mangel, dvs, at et eller flere af de
geldende retlige krav til forvaltningen er overtradt,
Herom = dvs, om de. gzldende retlige krav - kan i hoved-
sagen heh&iées til kompendierne om sagsbehandling og
forvaltningens retlige afhzngighed. Men den nzvnte be-=
tingelse er ikke tilstrzkkelig., Herudover krzves, at den
overtrzedelse af gzldende regler eller krav som foreligger
er vesentlig., Hvad der ligger heri er ikke let at sige.
I vurderingen indgdr s=zrlig en bedgmmelse af den pdg=zlden-
de sag og de involverede regler; men selv om der forelig-
ger en vzsentlig retlig mangel ved en forvaltningsakt mi
man yderligere tage hensyn til den pégzldende afggrelses
karakter; der skal f,eks, mindre vzsentlighed til at
domstolene tilsides=ztter en bebyrdende frem for en begun-
stigende forvaltningsakt; endvidere m& der tages hensyn
til hvorvidt den pdg=zldende forvaltningsakt er udnyttet,
evt, om der er hengdet lzngere tid efter at afggrelsen

er blevet udstedt.

Hvis man vil formulere gzldende ret i - tilsyneladende =
faste punkter kan man sige at der g=zlder f¢lgendé tre
annullationsbetingelser:

(1) Der skal foreligge en retlig mangel.

(2) Denne skal vzre vzsentlig,

(3) Der mi ikke foreligge szrlige omstzndigheder som
f¢rer!til, at afggrelsen opretholdes, Blandt sidanne s=zr-
lige omstzndigheder kan man s®rligt pege pd tilfzlde, hvor
det ikke er forvaltningsaktens adressat der anfzgter afggrel-
sen (bebyrdende akter), men omvendt forvaltningen der
krzever afggrelsen annulleret mod adressatens protest (be=-
gunstigende). 1 disse sidstnzvnte tilfzlde lzgges der
serlig vzgt pd, at adressaten kan have indrettet sig i

tillid til at afggrelsen stdr ved magt; der er derfor tendens
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til at domstolene opretholder begunstigende akter, som
adressaten har udnyttet, navnlig hvor der er hengdet
lang tid inden annullationsspgrgsmalet rejses,

Hverken denne skematiske opstilling eller skarpskdarne

1)

slgre den kendsgerning at disse tre betingelser og

juridiske begreber som "materiel retskraft" bgr dog

deres indbyrdes samspil er juridiske efterrationalise-
ringer som d®zkker over et meget frit bedgmmelsesgrundlag
for domstolene. 1 det fglgende skal de to fgrstnzvnte
betingelser uddybes nzrmere. Den tredie skal blot erindres
som et generelt forbehold, Ved bedgmmelsen af de to be-
tingelser sondres der mellem formelle og saglige mangler,
1°

behandlingen m,v,): Nar det siges, at en overtrzdelse af

. Formelle mangler (tilsidesmttelse af kravene til sags-
de g=zldende krav skal vzre vzsentlig som forudsztning for
at domstolene vil tilsidesztte den trufne afggrelse som
ugyldig, m& man med henblik p& sagsbehandlingskravene ggre
sig klart at formadlet med disse krav i almindelighed er at
sikre forvaltningsaktens saglige rigtighed. Nar vi herefter
skal afggre om en bestemt mangel har vzret vasentlig eller
ej md man oftest lmegge afgprende vzgt pd, om de formelle
krav er blevet tilsidesat pa en sddan made at manglen kan
have pavirket den trufne afggrelses saglige rigtighed, jfr,
Ngrgaard s,128 ff, NAr der er tale om grove form-og kompe-
tencemangler er dette vaesentlighedskriterium dog af under-
ordnet betydning:Mangelen anses eo ipso for vasentlig og
forvaltningsakten anses for ugyldig uden hensyn til at den

madtte vere sagligt rigtig,

2°. Saglige mangler,
Reglen om at domstolene kun tilsidesztter afggrelser der

lider af en ymsentlig retlig mangel har efter sagens natur

1) Jfr, Dansk Forvaltningsret s,393.
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et andet indhold her end under 10, hvor det forudszttes
at der bestir usikkerhed med hensyn til spgrgsmdlet om
forvaltningsaktens saglige rigtighed, mens det her forud-
settes at de gzldende saglige krav er tilsidesat,

Nir det nzrmere skal klarl=zgges under hvilke omstzndigheder
domstolene vil tilsides=ztte en forvaltningsafggrelse som
fplge af at afggrelsen er i strid med de gzldende saglige
krav kan udgangspunktet tages i en udsondring af fglgende
elementer i forvaltningsakten:

a. sagens faktum,

b. 1lovens betingelser, som tilsammen er bestemmende for:

c.. afggrelsen,

Saglige mangler ved en forvaltningsakt vil kunne foreligge
som fglge af at a. og/eller b, og/eller c, er bedgmt for-

kert af forvaltningen,

a, Urigtigt forhold til sagens faktum,

Det er vigtigt at understrege at det er en naturlig opgave
for domstolene at tage selvstzndig stilling til bevissp¢rés-
mal, dvs. netop vurdere hvilket faktum der skal l=zgges til
grund for en bestemt afggrelse, Ofte vil domstolenes mulig-
heder for i de konkrete tilfzlde at oplyse en sags faktum
vzre bedre end de fleste forvaltningsmyndigheders tilsva-
rende muligheder, I trad hermed aﬂtages det, at domstolene
har fri adgang til at vurdere en sags faktum selvstzndigt,
typisk pd grundlag af retsplejens traditionelle oplysnings-
midler, vidneafhgring, partsafhgring, fremlzggelse af doku-

2)

Det .er tvivlsomt i hvilket omfang der af retten kan udmeldes

menter,

sagkyndige vurderingsmznd (syn og skgn) til konstatering af
hvorvidt en afggrelse er korrekt; jfr, Krarup s.280 £ff og
og 372 og UfR 1970 B s.57,

2) Jfr, nzrmere Hurwitz og Gomard, Tvistemal (4,udg,1965)
kapitel IX,
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Hvis domstolenes bevisbedgmmelse munder ud i at forvalt-
ningen har lagt et urigtigt faktum til grund for afggrel-
sen -~ dvs. ligget under for en faktisk vildfarelse = vil
afggrelsen i almindelighed blive anset for ugyldig under
forudsztning af at vildfarelsen

enten bevirker at lovens betingelser eller dens regler
vedr. forvaltningsaktens indhold ikke kan anses for op-
fyldt

eller vildfarelsen af andre grunde ma anses for vazsentlig,

(A). Det fgrstnzvnte tilfzlde forekommer overalt hvor
forvaltningen har taget fejl m,h,t, przmisser der er defi-
neret i selve loven, jfr. Forvaltningens retlige afhzngig-
hed IV, I disse tilfzlde vil domstolene som altovervejende
hovedregel annullere forvaltningsakten, hvad enten lovens
betingelser har den ene eller den anden karakter, hvad

enten vildfarelsen skyldes adressatens urigtige oplysninger
eller andet, og endelig hvad enten annullationspdstanden
fremszttes af adressaten (typisk bebyrdende afggrelser) eller
denne tvartimod gnsker afggrelsen opretholdt (typisk be=
gunstigende afg¢relser)3),

Normalt er der ikke grundlag for at sondre mellem mere

eller mindre "vzsentlige" betingelser; eller, anderledes
udtrykf, de krav lovgivningen stiller til forvaltningsakter=
nes premisser er eo ipso vasentlige. Med hensyn til betingel-
ser som kan kvantificeres, szrlig krav hvis indhold kan miles,
telles eller vejes, har man gjort enkelte modifikationer,
Principielt g=zlder det at domstolene annullerer selvom der
er tale om "ringe" overskridelser, f,eks, hvor en alderbe-
tingelse nesten er opfyldt; men i Lzbzltedommen, UfR 1887
s,640, opretholdt hgjesteret en ulovlig neringstilladelse,
bl.a. under henvisning til at den foreliggende overskridel-

4)

se af lovens afstandsbetingelse var mindre betydelig

3) Jfr. Dansk Forvaltningsret s,389 ff,

4) Jfr, Dansk Forvaltningsret s,393 og Mathiassen UfR 1963 B
s, 145 £, Jfr, ogsad UfR 1950 s,252,



I hgjesterets begrundelse indgik en rxzkke andre overvejel-
ser, jfr, den skematiske gengivelse af annullationsbetingel-~
serne under (3).

(B) Sagen stiller sig anderledes i1 tilfzlde hvor de forhold
der er fejlopfattet af forvaltningen ikke 1 loven er udpeget
som przmisser for forvaltningens afggrelse, dvs., 1 situa-
tioner hvor de tilgrundliggende lovreglef kun ufuldst=zendigt
regulerer forvaltningsaktens przmisser eller indhold. I et
sddant tilfzlde vil domstolene i almindelighed ikke annullere
forvaltningsakten imod adressatens protest - f,eks, en til-
ladelse som adressaten gnsker at fastholde - medmindre man
kan bebrejde adressaten at han har givet ufuldstzndige eller

5).

Hvis omvendt adressaten gnsker forvaltningsakten annulleret

urigtige oplysninger

- f.eks, et forbud - mad vildfarelsen have vzret bestemmende

for forvaltningen som foruds=ztning for at domstolene vil

6)

vil afggrelsen almindeligvis blive annulleret,

tilsides=tte afggrelsen Zr denne forudsztning opfyldt

b. Forkert retsanvendelse.

P4 tilsvarende mdde som med hensyn til faktum har domstolene
fri adgang til at kritisere forvaltningens fortolkning af
retsregler, Begrebet retsregler omfatter her ikke blot skrev-
ne lovregler og administrative bestemmelser, men tillige u-
skrevne grundsztninger som i sidste instans bygger pd friere
overvejelser, Man kan sige at det er en banalitet at frem-
hzve, at disse regler kan efterprgves af domstolene, efter-
som de netop er dommerskabte, jfr. Forvaliningens retlige
afhzngighed s 36 ff,

[

o
0

P& tilsvarende made som under a. exr en betingelse for at
domstolene vil annullere p,g.a. fejlagtigt fortolkning eller
retsanvendelss, at vildfarelsen enten har medfgrt, at forvalt-
ningsakten e sagligt ulovlig eller at den urigtige retsopfat-
telse ma anses for vesentlig i den forstand at mangelen ma

antages at aave haft betydning for afggrelsen, Dette kan

5) Jfr.Dansk Forvaltningsret s,359 f og Krarup s.157 £,

6) Jfr, om den uklare praksis, szrlig UfR 1951 s.237,Krarup

5.1_5 wdl .
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forekomme sdvel i tilfzlde hvor loven definerer forvalt=
ningsaktens przmisser og indhold jfr. f.eks. UfR 1961

s.592 og 1963 s,116 - ,men hvor sagen rejser fortolk-
ningsproblemer som kan afggres "abstrakt", dvs. uafhengigt
af den konkrete subsumption = som i tilfzlde hvor loven

er ufuldstendig, og hvor spdrgsmidlet er om forvaltningens
bedgmmelsesgrundlag er foreneligt med loven, jfr, For-
valtningens retlige afhzngighed s,62 ff og UfR 1948 s,1338..

c, Urigtig subsumption,

1 langt de fleste tilfzlde er det ikke muligt at isolere

de forskellige bestanddele af forvaltningsakten og dens
forudsztninger hhv. faktum og juraj i praksis opstar prg-
velsesproblemet serlig hvor der er tale om at kritisere
forvaltningens sdkaldte subsumption, dvs. forvaltningens
afggrelse af om et foreliggende faktum "passer pa" de fore-
liggende retsregler,

Denne prgvelse er i et vist omfang behandlet under a og b,
nemlig i det omfang forvaltningens fejlagtige forhold til
henholdsvis faktum og jus har resulteret i en urigtig sub-
sumption, Hvad der skal behandles i det fglgende er de
tilfzlde hvor det = uden speciel pipegning af anledningen =
ggres gzldende at subsumptionen er urigtig. Det kan maske
siges at subsumptionsspgrgsmdl i sidste instans altid er

et spgrgsmidl om den rette fortolkning, fordi der i en af=-
ggrelse hvorved et bestemt forhold henfgres under en be-
stemt regel indirekte ligger en stillingtagen fra forvalt-
ningens side til reglens fortolkning, nemlig derhen at .den
omfatter det pagzldende forhold,

Uanset hvordan man stiller sig hertil er forholdet det at
subsumptionsprgvelsen adskiller sig fra de tilfzlde der er
omtalt under b derved at de sidstnzvnte prgvelsesspgrgsmil
afggres pd generelt grundlag, lgsrevet fra det konkret fore=
liggende faktum, Den papegede forskel mellem prgvelsen

under b og ¢ har en vis principiel betydning, skgnt den kan
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vere vanskelig at arbejde med, Som illustration af sondrin-
gen kan nzvnes UfR 1961 s,592, Denne sag drejede sig om
hvorvidt en girdejer der var valgt som sogneriddsmedlem havde
mistet sin valgbarhed som fglge af at han var blevet idgmt
lo dagbgder for overtrzdelse af straffelovens 8§ 263 (freds-
krenkelse). 1fglge den kommunal valglov var valgbarhedskri-
teriet: hvorvidt den strafbare handling i almindeligt om=-
dgmme ggr kandidaten uvzrdig til at vzre medlem af kommunale
radd, Under sagen opstod der bl.a, spgrgsmal om, hvorvidt
man - pa baggrund af den tidligere gzldende regel hvorefter
valgbarheden kun fortabes nir der er idgmt fzngselsstraf pa
mindst 4 maneder - kunne afggre den foreliggende sag med
henvisning til at bgdestraf i1 sig selv, uden hensyn til
sagens konkrete omstzndigheder, aldrig kan vzre grundlag

for valgbarhedsfortabelse; dette er en rent juridisk prgvel-
se (som h¢rer hjemme under b), Hvis sagen ikke kan af-
ggpres pa dette generelle grundlag md domstolene tage stil-
ling til9ﬁgnkrete subsumptionsspgrgsmdl, jfr, hertil Krarup
s.547 ff,

I kravet om at der skal foreligge en vazsentlig retlig man-
gel ligger at domstolene ikke indlever sig ganske i forvalt-
ningens situation, ndr de skal tage stilling til, om en af="
g#relse skal opretholdes; en forvaltningsakt tilsides=zttes
ikke som ulovlig og ugyldig blot fordi dommeren mener at han
ikke selv ville have truffet den samme afggrelse som fofvalt-
ningen hvis han havde vzret i forvaltningens sted.

I s®zrdeleshed bgr det understreges at selv om en forvalt=
ningsakt forekommer dommeren at vzre uhensigtsmessig,

dvs, at dommeren finder at forvaltningen kunne have ndet

sit mdl pa grundlag af andre ,typisk mindre indgribende mid-
ler, er dette i sig selv ikke nok til at afggrelsen vil
blive tilsidesat; der overlades i praksis administrationen
en vis fejlmargin, sdledes at kun vasentlige overskridelser

af de gzldende krav medfgrer at en afggrelse annulleres.
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Man kan sige, at vesentlighedskravet fir des stgrre betyd-
ning, jo vagere de tilgrundliggende saglige krav er formu-
leret, Hvisider er’tale om saglige krav der er formuleret
meget prz=cist, ved hjzlp af eksakte begreber der kan udtryk-
kes i tal eller med en anden alment akcepteret midlestok,

vil principielt enhver overtrzdelse blive anset for vazsent-
lig, uanset der kun foreligger en ringe overtrzdelse,

jfr. ovf, ad a, Hvis derimod en klar midlestok mangler =

niar der er tale om at bedgmme, om et indgreb har savnet
"skellig grund", om et omrdde er "bymzssigt bebygget" .og
andre vage betingelser - vil domstolene kun reagere, nar
den foreliggende mangel er vzsentlig,

Denne forskel mellem de entydige og pd den anden side vage
saglige krav har tidligere faet den juridiske teori til at
opstille en s®tning om at skgnsspgrgsmal - i modsztning til
retsspgrgsmal - ikke skulle kunne efterprgves af domstolene,
Denne opfattelse harmonerer ikke med domstolenes praksis;
men der er den realitet i s=z=tningen, at domstolene typisk
indrgmmer forvaltningen des stgrre frihed, jo vagere define-
ret forvaltningens afggrelse efter loven er,

Der findes en meget righoldig retspraksis der p& specielle
omrider belyser vzsentlighedskriteriets indhold, jfr,

Krarup s,272 -336, hvor en rxkke domme gennemgids og kommen-
teres, Her. skal blot et enkelt principielt punkt przciseres
vedrgrende den klassiske antagelse om at domstolene ikke

har kompetence (jfr. ovf, 1) over for forvaltningens sikaldte

frie skgn, Denne teori, som er omtalt i kortfattet form i

7)

Forvaltningens retlige afh®ngighed s,35 ff bygger szrlig
pa at domstolene principielt er uden prgvelsesret m.h.t.

forvaltningens afgdrelser i medfgr af ufuldstzndige rets-

regler, s®rlig regler af typen "forvaltningen kan...(tillade,
dispensere, etc,)",

7) Mere udfgrligt: Krarup kap.l,
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Heroverfor kan imidlertid henvises til at domstolene ikke
viser prgvelse fra sig blot p.g.a. de tilgrundliggende rets=
reglers ufuldstzndighed; nar det her drgftes hvorvidt for-
valtningens subsumption kan efterprgves vil domstolene 1
almindelighed ikke n=zgte prg¢velse med henvisning til at der
ikke "findes" retsregler, jfr. Dansk Forvaltningsret 5,605,
Der findes i praksis eksempler pa at domstolene har efter-
prévet subsumptionen under den af forvaltningen faktisk
anvendte mdlestok, uden hensyn til om afggrelsen kunne vzre
baseret pd en anden, jfr, Forvaltningens retlige afhzngig=-
hed s,55 ff og UfR 1923 5,785, 1929 s,1064, 1957 s,371 og
1958 s.455 samt Krarup s,228 ff, |

Vl. Dommens indhold,
Hvad dommen i en forvaltningsretlig retssag gir ud pd af-
hznger af de nedlagte pastande, jfr, rpl. §293, stk, 1 og
ovf 1V, 6. 1 den forvaltningsretlige teori har man s=zrlig
drgftet fglgende almindelige spgrgsmal: om en dom der til=-
sidesztter en forvaltningsakt som ulovlig, alene kan erkl=zre
~“akten uforbindende - eventuelt henvise den indklagede myn-
dighed til at tage sagen op pa ®=ndret grundlag - eller dom=
men kan pal=zgge forvaltningen at trzffe en bestemt afggrel-
se eller selv definitivt afggre sagen.
I Dansk Forvaltningsret s, 260 f og 636 ff kzdes denne pro-
blemstilling sammen med sondringen mellem skgn og retsan=-
vendelse, sdledes at der - trods pdviste mangler ved en
forvaltningsakt - som hovedregel ikke kan gives dom for,
at administrationen tilpligtes at trzffe en afggrelse, der
sagligt ligger inden for det frie skgns grenser,
Rent praktisk vil sagen ofte ligge saledes ét forvaltningens
juridiske handlemuligheder kan formuleres i et alternativ:
enten trzffes der afggrelse af et bestemt indhold eller og=
sd treffes afggrelsen ikke, f,eks. en lovbestemt bevilling,
I sadanne tilfzlde er der ikke s=z:rlige problemer, hvad enten

sggsmilet angdr en positiv forvaltningsakt eller et afslag;
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i sidstnzvnte tilfzlde kan domstolene tilpligte forvalt-
ningen at udstede en bestemt afggrelse (bevillingen),

Det forekommer imidlertid hyppigt at forvaltningen har
flere end to, evt, et ubestemt antal, handlemuligheder,

Der kan tilkomme forvaltningen et sdkaldt udfgrelsesskgn,

1 sddanne tilfzlde vil domstolene ikke diktere forvaltningen
en bestemt afggrelse, jfr, Krarup s,337 ff,

Spgrgsmidlet om hvor langt domstolene vil g& kan imidlertid
ikke besvares alene pa grundlag af en stillingtagen til om
de tilgrundliggende regler definerer forvaltningens handle-
muligheder, sdledes som det antages i den klassiske skgns-
teori. P4 den ene side kan domstolene vzre tilbageholdende
uanset lovens definition, szrlig i forbindelse med skatte-
retlige og lignende beregninger, jfr, UfR 1963 s,116 og
Krarup §73; pad den anden sidg vil domstolene ofte foretage
selvstendig udfyldning af lovregler der ikke anviser for-
valtningen entydige handlemuligheder, jfr. f,eks, UfR 1914
s.817, 1935 s,516, 1934 s,368, 1954 s,571, 1952 s,226 og
1958 5,455 samt Krarup s.348 ff.
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Ombudsmamnden,

1. Institutionen,

Ifglge grl.§55 bestemmes ved lov, at folketinget vzlger en
eller to personer, der ikke er medlemmer af folketinget, til
at have indseende med statens civile og milit=zre forvaltningl?
Institutionen ma ses pd baggrund af forvaltningens udvikling
gennem de sidste halvtreds ar., Det var et centralt gnske for
forfatningskommissionen at bringe Folketingets vidtgéend;)be-
Loven om folketingets ombudsmand blev vedtaget som lov nr,203
af 11/6 1954, jfr, nu lovbekendtgdrelse nr., 342 af 1/2 1961,

Folketinget har i medfgr af lovens §3 fastsat almindelige be-

myndigelser til forvaltningen under (yderligere) kontrol

stemmelser for ombudsmandens Qirksomhed, jfr.bek, nr,48 af
9/2 1962 om instruks for folketingets.ombudsmand3?

Ombudsmanden er ifglge loven uafhzngig af folketinget i udgvel-
sen af sit hverv, jfr, §3, pkt,2,

Ombudsmanden afgiver:adtrligt en Beretning til folketinget om

sin virksomhed, Heri findes en almindelig gennemgang af sager,
der har givet anledning til kritik, henstillinger m,v,

I 1955 indkom 565 sager, i 1960 1100 sager, mens der i hvert af

drene 1968 og 1969 indkom ca, 1100 sager,

1) Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret s,513 ff, Ross Il

s, 771 ff, Max Sgrensen s, 256 ff Gram Jensen i Juristen
1963 s. 413=23. Ombudsmanden og grundloven Gram Jensen 1
Juristen 1966 s.426, Ross samme sted 1967 s,39,
Ombudsmanden og europalsk integration, Max Sgrensen i Fest-
skrift til Hurwitz s,499 ff,

2) Bet=znkning afgivet af forfatningskommissionen (1953) s,37,
193, Se i gvrigt om ombudsmandsinstitutionens baggrund
Poul Andersen i Juristen 1952,49-64, og med udgangspunkt i
JO (justiticombudsmannen) vEyben i 1952 s.17- -39, jfr.s.60-72
Max Serensen 1 65-68, Benny Levin i UfR 1952 B s.13 ff,
Povl Hansen: *olketlngets ombudsmand., Et historisk rids,
Festskrift til Hurwitz (1971) s. 309 ff,

3) Cov instruksen Povl Hansen s,311-16,

b
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II. KXompetence,
A. ZKompetencens -omfang.

Se til det fglgende Carl Aage Ngrgaard: Ombudsmanden kompeten-
ce. Festskrift til Hurwitz (1971) s,371-86,

b

1., Ombudsmanden udgver sin kontrol pé folketingets vegne,
men f@¢rer derimod ikke tilsyn med folkefinget. Kompetencens
udstrzkning ovérfor folketingets virksomhed er dog médske ikke
helt afklaret, se f.eks, brt, 1955,57 ("vejmillionerne"), jfr,
om forholdet til folketinget Povl Hansen s,316 ff,

2. Owmbudsmandens kompetence omfatter ikke de enkelte folke-

tingsmedlemmers virksomhed i1 selve tinget eller i de af folke=

tinget nedsatte udvalg til forberedelse af lovforslag,

I adskillige tilf=zlde vzlges medlemmer til kollegialt sammensat=
te forvaltningsorganer af folketinget, der ofte vzlger - og
undertiden skal vzlge = folketingsm®znd, Ombudsmanden anser sig
for kompetent med hensyn til afggrelser truffet af forvaltnings=
organer, der blandt medlemmerne tzller folketingsmznd, f,eks,
landstrafiknzvnet, statens jordlovsudvalg, jfr,brtn, 1957,74, 1
brtn, 1955.76 kritiserer ombudsmanden en folketingsmands arbejde
som lokalkendt medlem af jordlovsudvalget,

3. Med hensyn til dommerne var det oprindelig tanken, at der
skulle skelnes mellem deres dgmmende og deres administrative
virksomhed, sdledes at ombudsmanden ikke skulle vzre kompetent
med hensyn til den dgmmende virksomhed, men kun med hensyn til
dommernes administrative funktioner, Reglen i ombudsmandsloven
kom imidlertid til at g ud pad, at dommernes embedsfgrelse ogsa
f.s.v, angik deres administrative funktioner skulle falde uden-
for ombudsmandens kompetence, eller som reglen endeligt blev

formuleret i 1959 jfr. §1, stk.1l, pkt,2: Udenfor omrddet for



ombudsmandens virksomhed falder den del af forvaltningen, der
varetages af dommere (og dommerfuldm=gtige m.fl.)4)‘ Imidler-
tid anser ombudsmanden sig for kompetent med hensyn til af=-
goérelser truffet afufbfvaithingsorgéner, hvori der sidder med-
lemmer som ikke blot vzlges af en domstol, men hvor medlems-
skab af den pagmldende domstol tillige er udnzvnelsesbetingel-
se, f,eks, overfrednlngsnavnet (hvortll to medlemmer vzlges

af Hgjesteret blandt rettens dommere,)f,eks,brtn,1961,51,
Modsat vil ombudsmanden nzppe anse sig for kompetent til at

5)

bedgmme den enkelte dommers optreden i et forvaltningsorgan

4, Ministrene n®zvnes fgrst i lovens og instruksens beskrivel=-
se af ombudsmandens kompetenceomridde, Herefter omfatter ombuds-
mandens kompetence ministrene, statens tjenestemznd og alle
andre personer, som virker i gtatems Ljeneste. Ombudsmandens
kompetence omfatter tillige folkekirkens tjenestemend bortset
fra spgrgsmal, der direkte eller indirekte vedrgrer kirkens
lere eller forkyndelse, sml, brtn,1957,221,

I praksis vil det naturligvis kunne give anledning til adskil~’
lige vanskeligheder at afggre, om en person kan siges at

"virke i statens tjeneste'" se f.eks, brtn, 1957,164, Ngrgaard
s.380,

Der er intet overraskende i, at ombudsmanden undertiden vil
lzgge en udprzget konkret vurdering til grund for sin stilling-
tagen til kompetencespgrgsmilet, se f;eks. brtn, 1960.70, Ngr-

gaard s,381 om tvivlsomme afgrznsningsspgrgsmil,

5. Kommunalbestyrelserne var indtil 1961 holdt helt udenfor
)

ombudsmandens kompetence

Den nugzldende regel i lovens §4, stk,2 gir ud p3, at den sam-

4) Jfr. Ngrgaard s,374-75,

5) Jfr. FT 1953/54 B Sp. 731, Hurwitz i NaT 1956 s,99,Brtn.
1959.203, 1961,98 gar mullgV1S videre, se N¢rgaard s, 375,

6) Hurwitz: Folketingets ombudsmand og den kommunale forvalt-
ning, Festskrift til Poul Andersen %1958) s, 198-214 jfr,
brtn, 1956,9~10, Povl Hansen s,323-28,
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lede kommunalbestyrelses virksomhed ikke er undergivet ombuds-
mandens kompetence, medmindre det drejer sig om en sag, som
ombudsmanden af egen drift tager op til undersggelse, og der
er talé om krznkelse af vesentlige retlige interesser, jfr,
§6, sidste stk,f.eks, brtm, 1965,159,

Bortset herfra er det for personer, der virker i kommunernes

tieneste, afggrende om deres virksomhed angdr sagsomrider,
hvor der er hjemmel for rekurs til en statsmyndighed, Er
dette tilfzldet, er ombudsmanden kompetent, jfr, §4, stk,2,

Er rekurs til en statsmyndighed ikke hjemlet, er ombudsmandens
kompetence bestemt pd samme midde som for kommunalbestyrelsen

. 7
som sadan 7,

B. Tekniske begrznsninger i kompetencen,

For klage til ombudsmanden gzlder ifglge loven og instruksen

en almindelig frist, h§orefter klagen mad indgives senest 1 ar
efter, at de piklagede forhold er begdet, herunder at der af
forvaltningen er truffet afggrelse, Hvis der er tale om klage
over en afggrelse, der kan ®ndres af en hgjere administrafiv
myndighed, regnes arsfristen fra den hgjere myndigheds afggrel=-
se, Denne regel hznger sammen med, at bestdende administrative
klagemuligheder (rekurs) skal vzre udnyttet, fgr der kan klages
til ombudsmanden,

Ombudsmanden er ikke forpligtet til at foretage noget i anled-
ning af en klage, nidr han enten er inkompetent, klagen indgivet
for sent eller en eventuel rekursmulighed ikke udnyttet, 1
visse tilfzlde = fgrst og fremmest hvor han ikke er kompetent
overhovedet = er han heller ikke berettiget til at behandle
sagen, som vil blive afvist evt, henvist (oversendt) til et
andet organ der mdtte vzre kompetent, Oversendelse:vifllige-
ledes typisk finde sted, hvor en bestiende rekursmulighed ikke

er udnyttet,

7) Kurt Nielsen: Ombudsmandens indseende med kommunerne, UfR
1961 s.221-29, Nordskov Nielsen i Juristen 1961 s, 600 £,
Povl Hansen s, 328 32, Ingeborg Wilberg: Ombudsmandskon-
trollen med kommunalforvaltningen i Norge, Festskrift til
Hurwitz s, 535 ff,
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Er adrsfristen for klage overskredet, er det muligt at en
klage desuagtet kan blive den faktiske anledning til, at

egen
ombudsmanden af/dgift tager en sag op, jfr, under III,
C. Flere ombudsmznd,

Grundlovens §55 4bner mulighed for, at der efter svensk
forbillede vzlges bade en ombudsmangnfor den civile og for
den militere forvaltning., Tanken om/szrlig ombudsmand pa

det militzre omrdde har veret fremme, men er ikke sldet i-
gennem, 1 det hele taget er den danske ordning ikke en af-
fotografering af den svenske, 1 Sverige henhgrer f. eks,
domstolene under ombudsmandskontrollen, mens ministrene fal-

der udenfor,
III, Kontrollens gennemfgrelse,

Ombudsmanden trzder i funktion efter klage eller af egen
drift, jfr. lovens §1, stk, 5, I1fglge instruksens §3,

stk, 2, er ombudsmanden berettiget til efter anmodning eller
af egen drift at undersgge enhver civil og milit=r virksom-
hed, der henhgrer under hans embedsomrade,

Klagesagerne udggr langt den vesentligste del af de sager,
ombudsmanden behandler, 1 ¢gvrigt kan netop behandlingen af
en klagesag medfgre, at ombudsmanden fgler sig foranlediget
til at tage et forhold op pa eget imnitiativ, En anden - til-
skyndelse kan ligge i pressens kritik af et forhold, Der er
hverken 1 loven eller instruksen fastsat noget bestemt kri=-
terium for, hvornar ombudsmanden af egen drift skal eller
kan tage en sag op, men for ombudsmandens overvejelser i sa
henseende spiller det givetvis en rolle, at der som det
siges 1 Wamberg-sagen 1955 s.lo5 er "en sidan offentlig inte-
resse knyttet til de n®mvnte sager, at jeg burde tage dem op
til undersggelse',

Enhver kan indgive klage til ombudsmanden, jfr, lovens §4,
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Det gzlder ogsd et enkelt medlem eller enkelte medlemmer

af folketinget, brtn, 1961,1568),

Foreligger der klage, tager ombudsmanden stilling til, "om
han er kompetenf, og om de gvrige tekniske betingelser for
hans behandling af en sag er opfyldt, Finder ombudsmanden,
at en klage der henhgrer under hans virksomhed, er grund=
lgs, eller at det pédklagede forhold er af uvzsentlig be=
tydning, foretager han ikke videre i sagen, Bortset herfra
optages sagen til nzrmere undersggelse,

I medfgr af instruksens §5, stk.4, kan det af folketinget

i medfgr af grundlovens §71, stk,7, nedsatte tilsyn over-
drage ombudsmanden at medvirke ved behandlingen af klager,
for sd vidt de er rettet mod nogen, der henhgrer under hans

virksomhed,

Lidt statistik: I 1960 indkom 1100 sager til ombudsmands-
institutionen, Heraf blev lige ved 900 enten afvist eller
henlagt uden indhentelse af udtalelse fra anden myndighed,
Af de afviste sager blev 157 oversendt til andre myndigheder,
heraf 18 til grl,§71, stk,7 tilsynet, De fleste afvisninger
var begrundet i ombudsmandens inkompetence, men herudover
blev 288 sager henlagt selv om de henhgrte under ombudsman-
dens kompetence, fordi de ikke gav grund til at indhente
udtalelse fra vedkommende myndighed, 1 visse tilfzlde blev
klagen tilbagekaldt, i andre var der tale- om meningslgse
eller anonyme klager, jfr., lovens §6, stk,2 ., hvorefter en
klpge skal vzre navngivet, De resterende 209 sager blev op-

taget til nzrmere undersggelse,

8) Se derimod om klage fra folketinget som sddan
Povl Hansen s,322,
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1V, Ombudsmandens reaktionsmuligheder,

1., Ombudsmandens reaktionsmulighder overfor konstaterede
fejl og forsgmmelser er vel nok det mest szregne ved in-
stitutionen,

P4 baggrund af hvad der er fremhzvet om andre kontrolorganers
- iser domstolenes - reaktionsmuligheder kommer det szregne
i ombudsmandens sanktionsapparat navnlig til udtryk i, hvad
ombudsmanden ikke kan, Han kan siledes ikke annullere eller
zndre en truffen afggrelse, tilkende erstatning eller give
forvaltningen retligt bindende direktiver,

Noget andet er at ombudsmanden ved henstillinger til for-
valtningen eller anvisning pa sagsanlazg (evt, ogsi henstil-
ling vedrbrende fri proces) indirekte kan medvifke til, at
en truffen afggrelse annulleres eller =zndres, at der tilken-

des borgeren erstatning m,v, jfr, nedenfor s, 46,

2, Ombudsmandens reaktionsmulighder er opregnet i instruk=-
sens §§ 9-11, Den vigtigste sanktion, der ikke syner af
meget pa papiret, er §9, stk, 4: Ombudsmanden kan,selv om
et pdklaget forhold ikke giver anledning til patale, altid
fremsztte sin opfattelse af sagen over for den, hvem klagen
angar,

Bestemmelsen danner grundlag for den kritik og de henstil-
linger,hvis praktiske betydning fremgir af de arlige be-
retninger, der hovedsagelig indeholder en omtale af "sager,
der har givet anledning til kritik, henstillinger m,v.,
samt andre sager af mere almindelig interesse"92.

Det er ikke s®=dvanligt i praksis, at et pdklaget forhold
giver anledning til "patale", jfr, §9, stk, 4, sdledes at
paragraffens stk, 1=3, om indstilling til ombudsmandsudvalget

(om at ministre bgr drages til ansvar for deres embedsfgrelse),

9) Carl Aage Ngrgaard Il s,123: Ombudsmandskritik,
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palzg til anklagemyndigheden (om at reagere overfor for-
brydelser i'offentlig tjeneste eller hverv) og palzg til
vedkommende styrelse m,v, (om at rejse discipliner sag)
kommer til anvendelse,

Derimod skal ombudsmanden give meddelelse til ombudsmands=-
udvalget og vedkommende minister, evt, tillige vedkommende
kommunalbestyrelse, hvis hans undersggelse af en sag viser,
at nogen der henhgrer under hans virksomhed har begaet

fejl eller forsgmmelser af stgrre betydning, jfr, instruk-
sens §11,

3. Det fremgar af beskrivelsen af domstolenes reaktions=
muligheder ovenfor s, l7ff, at domstolene typisk sztter ind
i konkrete sager, hvor til geng=zld trufne afggrelser annul=-
leres, Der er dog ogsa - mere indirekte = knyttet fremti-
dige virkninger til domstolenes stillingtagen.,

Folketingets ombudsmand har i medfgr af lovens §ll pligt
til at give folketinget og vedkommende minister, evt, til-
lige vedkommende.kommunalbestyrelse, meddelelse om mangler
ved gzldende love eller administrative og kommunale bestem-
melser, han bliver opm®=rksom pd, og af szrlig interesse er
instruksens tilfgjelse i § 10, stk,l, om at ombudsmanden
samtidig kan "foresld foranstaltninger, som han finder nyt=-
tige til fremme af retssikkerheden eller til forbedring af

administrationen',

4, Ombudsmandens udtalelser er ikke retligt bindende for
forvaltningen, men i langt de fleste tilfzlde fglges hans
henstillinger og tages hans kritik til efterretning, sml,
f.eks, radiorddets udtalelse i brtn,1963,15, der omtales
ndf, 8, 54f: "Da Radiorddet imidlertid har bragt i erfaring,
at det inden for statsadministrationen er praksis at fglge:

ombudsmandens henstillinger har et flertal i Radiorddet dog
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i det foreliggende tilfzlde,.,..,. besluttet,,,.osv,",
Klage til ombudsmanden har ikke suspensiv virkning, jfr,
brtn, 1955,87,

V. Hvad kontrollerer ombudsmanden?

1, Ombudsmanden har ifglge loven indseende med, om de per-
soner, der omfattes af hans kompetence, '"g¢r sig skyldige

i fejl eller forsgmmelser under udgvelsen af deres tjeneste,
jfr, §5. I instruksen er bestemmelsen uddybet, jfr, §3,
stk,l: Det pdhviler ombudsmanden at vere opmzrksom pa, om
nogen, der omfattes af hans virksomhed, i tjenesten forfgl-
ger ulovlige formdl, trzffer vilkdrlige eller urimelige af-
ggrelser eller pd anden made ggr sig skyldig i fejl eller
fors¢mmeléer ved udfgrelsen af tjenestem",

Se til def fglgende Bent Christensen: Ombudsmandens bedgm-

melsesgrundlag, Festskrift til Hurwitz (1971) s,113-36,

2, Nar ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag siledes allerede

i loven fgrst og fremmest er knyttet til kriteriet, om der
er begiet "fejl eller forsgmmelser" fra forvaltningens side,
kan der ikke v=zre noget overraskende i, at de "retlige mang-
ler", domstolene prgver, og som er omtalt nzrmere ovenfor,
genfindes i ombudsmandens praksis, jfr, Bent Christensen

s.114, Kompetencemangler siledes i forskellige varianter,

f.eks, at underordnede myndigheder trzffer afggrelse, som
skulle have veret truffet af overordnede og vice versa, brtn,
1958,43 (57) og brtn,1961,117, 1964,123, 1967,67, Indenfor

formkravene = skriftlighed, begrundelse, bekendtggrelse -

har ombudsmanden f,eksbeskzftiget sig med begrundelsen, i.
brtn, 1968,35, 1969,102, hvor det hedder, at "administratio-
nen ikke er pligtig at begrunde afggrelser, med mindre dette
er foreskrevet i lovgivningen", Er begrundelsespligt fore-
skrevet, skal der ogsd gives begrundelse, brtn, 1964,62,

og mundtlig redeggrelse kan ikke uden videre erstatte be-
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grundelsen, brtn, 1963.77.

Tilsideszttelse af sagsbehandlingsregler kritiseres, jfr,

Ngrgaard II s,123 ff, Regler om hgring kan vzre fore-
skrevet i forhold til anden myndighed, forvaltningsaktens
adressat, jfr. brtn., 1958,241, eller andre, f.eks, interes-

seorganisationer, brtn, 1964,93, Habilitetskravene gen-

findes i de typiske situationer, navnlig hvor en forvalt-
ningsperson har haft en personlig interesse i1 sagens ud-
fald, brtn, 1958.116, eller har deltaget i sdvel 1l,instan-
sens som klageinstansens afggrelse, brtn. 1956.196,

I sagsregisteret (brtn,1970) under lovhjemmel findes flere

end 40 henvisninger, og i en rzkke sager er lighedsgrund-

setninger lagt til grund, bl,a, i brtn, 1963,15 om retten
til ligelig deltagelse i radioens ‘og fjernsynets udsendel-
ser, Se endvidere sagsregistret under "uvedkommende hen-

syn" og f,eks, brtn, 1958,68 og 150 om "skg¢n under regel”.

Nar ombudsmanden imidlertid i sager, der vedrgrer forvalt-
ningsafggrelser, anvender et bedgmmelsesgrundlag, der i for-
vejen kendes fra domstolenes praksis, er det ikke ensbetyden-
de med, at han uden videre vurderer de enkelte retlige mang-
ler pa samme made som domstolene, Navnlig er det ikke for
ombudsmanden - pad samme made som for domstolene - af helt
afggrende betydning, om begdede fejl ved sagsbehandlingen
kan have pivirket den trufne afggrelses saglige rigtighed,
Ombudsmandens undersggelse vil fgrst og fremmest vere kon=
centreret om, hvorvidt der er begdet fejl eller éj, uanset

om de i den enkelte sag kan antages at have resulteret i u-
gyldighed (eller erstatningsansvar), Kompetencemanglen findes
sdledes "beklagelig" i brtn, 1964,123 og "meget beklagelig"
i brtn, 1967,67, men domstolene mi tage stilling til spgrgs=-
médlet om ugyldighed og erstatningsansvar, jfr. brtn,1958,43
(57) om at'det\tilkommer domstolene '"at tage endelig stil=-
ling til de retlige konsekvenser'" af en kompetenceméngel.

Det er "en fejl", at der ikke som pdbudt i loven er givet be-

grundelse, brtn, 1964,62, ligesom det er "en fejl", at en
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forskrift om obligatorisk hgring af adressaten ikke er iagt-
taget, brtn, 1958,241, 1 brtn,1964,93 betegnes det som

"en alvorlig fejl", at Landsnzvnet for omnibus-og fragtmands-
kgrsel havde meddelt Statshanerne tilladelse til at drive

en omnibusrute uden forinden som foreskrevet i loven at have
indhentet en udtalelse fra den lokale kreds af Landsforening-
en af Danmarks bilruter, Efter ombudsmandens "opfattelse
kunne denne fejl dog ikke nu medfgre, at den Statsbanerne
givne tilladelse kunne anses for ugyldig", I adskillige til-~
fzlde fglges kritik op af en henstilling om at trzffe foran-
staltninger, der formindsker risikoen for fremtidige fejl,
f.eks, brtn, 1958,116, hvor det = s,144 = henstilles til

det lzgevidenskabelige fakultet "i fremtiden at fglge den
praksis, at et medlem viger sit sazde i fakultetet ved be-
handling af sager, hvori vedkommende kan have en personlig

interesse'",

Mangler som vildfarelse og magtfordrejning, der kan vzre
nok sa problematiske som ugyldighedsgrunde, fastholdes i
ombudsmandens praksis ret hdndfast som fejl i sig selv, 1
brtn, 1955.,19 omtales en politimesters afslag pd et andra-
gende om at holde en kiosk &ben wudenfor s=zdvanlig forret-
ningstid, Ombudsmanden papegede, at visse ®stetiske og
konkurrencemzssige hensyn ikke kunne tillzgges betydning
ved administration af den pédgzldende lovbestemmelse, uden
at han i ¢Vrigt kom ind p&, om de nzvnte hensyn havde haft
afggrende betydning for beslutningen,

Nir ombudsmanden kritiserer forvaltningens u-
rigtige begrundelser er det for ham fgrst og fremmest af-
gérende, at begrundelsen mid give adzkvat udtryk for, hvad
der er lagt til grund for afggrelsen eller maske ligefrem,

hvad der rettelig burde have veret lagt til grund for denne,
f.eks, brtn, 1963,23, 1964, 107,
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Selvom ombudsmanden principielt kritiserer retlige mangler
som fejl uafhzngig af deres mulige konsekvenser i form af
ugyldighed og/eller erstatningsansvar, er der ikke noget
overraskende i,_at han undertiden gar ret vidt i en bedgm-
melse af, om domstolene md formodes at ville statuere u=
gyldighed eller tilkende erstatning, Det hznger sammen med,
at ombudsmanden ved henstillinger til forvaltningen eller
ligefrem anvisning pd sagsanlzg, eventuelt i1 forbindelse
med henstilling om fri proces (inmstruks §6, stk,2) kan bi-
drage til at borgeren fir tilfredsstillelse i form af an-
nullation eller erstatning, Selvom det naturligt nok ofte,
f.eks, 1 de mahge tilfxlde hvor ombudsmanden er tilbgjelig
til at anse en forvaltningsakt for hjemlet, kun bliver til
et stereotyptforbehold om, at den endelige afggrelse er hos
domstolene, jfr, brtn., 1959,137 (eksport af avlskvzg), gir
ombudsmanden anderledes energisk tilvarks, hvis han finder
forvaltningens standpunkt uholdbart = og Sandsynligheden
for en underkendelse ved domstolene overvejende, f,eks,
brtn,1959.230, hvor ombudsmanden fandt det "tvivlsomt",

om Landbrugsministeriets praksis med hensyn til optagelse

i registret over autoriserede kartoffeleksportgrer havde
forngden hjemmel, og hvor han "ville finde det gnskeligt,
hvis spgrgsmilet blev afgjort ved en retssag'", 1 denne
forbindelse kan nzvnes, at billedet gjensynlig kan tegne
sig noget anderledes, hvis ombusmanden sympatiserer med
forvaltningens standpunkt, uagtet han finder hjemlen tvivl~-
som, 1 hvert fald hvis hensynet til en klager ikke spiller
ind, synes ombudsmanden tilbgjelig til at opfordre forvalt=-
ningen til at f& tilvejebragt en fyldestggrende hjemmel,
jfr., brtn, 1956,206, hvor ombudsmanden af egen drift under=
sggte, om en bekendtggrelse om udfgrsel.af flaeskevarer
havde forngden hjemmel i loven, Ombudsmanden henstillede..
til Landbrugsministeriet at stille forslag til en revision
af lovteksten "under hensyn til den tvivl, der i mange af

en domsafggrelse mad siges at foreligge" om hjemmelsspgrgs=
malet,
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3, Ombudsmandens kontrol omfatter imidlertid ved siden af

de retlige mangler, der i forvejen er velkendte fra domstols-
kontrollen med forvaltningen, en lang rzkke fejl og forsgm=
melser, som enten slet ikke forekommer eller i hvert fald
kun forekommer undtagelsesvis i domstolenes praksis, f,eks,
fordi der er tale om fejl, der vel forekommer 1 forbindelse
med forvaltningsafggrelser, men szdvanligvis ikke pad en sadan
méde, at de vil blive tillagt betydning for ugyldighedsspgrgs=
mdlet overhovedet, eller fordi der er tale om fejl eller
forsgmmelser, som begids pd omrdder inden for forvaltningen,
hvor der ikke trz=ffes afggrelser i egentlig forstand,

a. Det er blevet fremhzvet - af Bent Christensen s, 117 -

som karakteristisk for ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag,

at det = hvor det ikke er identisk med domstolenes = i vidt
omfang er en videreudvikling og forlzngelse af grundtrzk-
kene i de traditionelle forvaltningsretlige regler. Bent
Christensen udskiller en r=zkke sagskategorier, som afspejler
ombudsmandens holdning til forvaltningsprocessen s,117-31,
Ombudsmanden padpeger sidledes abenbare fejl (uheld, “fejl-
skud") og pataler langsommelighed i forvaltningen, og han
tager - ogsd for at modvirke fejl som de nzvnte = stilling
til den interne tilrettel=zggelse i forvaltningsorganerne,
Cmbudsmanden stiller krav om korrekt optrzden, han lzgger
afggrende vzgt pa, at forvaltningen giver omfattende og
fyldestggrende besked udadtil, og'han stiller krav om, at
det faktiske grundlag skal foreligge sikkert og entydigt ned=-
feldet, og det skal vzre tilstrzkkeligt,

Sammenhzngen mellem disse ombudsmandskrav og de traditionel-
le forvaltningsretlige regler er mere eller mindre igjne-
faldende. Der glr trdde fra kompetenceregler og fristbe-
stemmelser til ombudsmandens stillingtagen til den interne
tilrettel=zggelse, Bent Christensen 129 f,, og hans stilling-
tagen til forsinkelser, jfr, Poul Andersen i Juristen 1965,
193 ff, navnlig s,195 f£,
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Habilitetskrav har ombudsmanden ikke blot udbygget inden-
for de traditionelle rammer, men videreudviklet i et krav
om "rene hznder", Bent Christensen s,119, og ombudsman-
dens bidrag til den administrative oplysningsproces =
l.c.s.126 f = fgjer sig sammen med en voksende tilbgjelig-
hed til at ville se l=zren om den faktiske vildfarelse som
blot et led i et almindeligt krav om fyldestggrende sags-

oplysning, Krarup s, 156,

Ombudsmandens gnske om at forvaltningen giver besked ud-
adtil kan ses i sammenhzng med forvaltningsrettens regler
om bekendtggrelse og begrundelse,

Lovtidendeloven og almindelige retsgrundsztninger fgrer

til, at forvaltningsafggrelser skal bekendtggres for at
kunne hédndhzves, Ombudsmanden gar videre, I1kke blot posi-
tive, men ogsd negative beslutninger skal meddeles adres-
saten, brtn, 1957,137, Delegation af kompetence fra en
myndighed til en anden b¢r offentligggres, brtn, 1956,162,
sml, Dansk Forvaltningsret s,305 f. Forretningsordener

for en rzkke forvaltningsorganer er pa ombudsmandens initia-
tiv blevet optaget i Ministerialtidende, f.eks, brtn,1955,93
(Invalideforsikringsretten), 1956,196 (Ulykkesforsikrings=~
rddet), 1958,178 (Elektricitetsradet),

Ombudsmanden har tegnet sig for egentlige nydannelser i
en vis tilknytning til reglerne om begrundelse, Myndig-
hederne antages i almindelighed at have pligt til at svare,

f.eks, pa rykkerskrivelser, og der bgr gives klagevejled-

ning, Udviklingen pa det sidstnzvnte punkt er et lille

stykke '"ombudsmandshistorie",

En af de fgrste sager ombudsmanden tog stilling til ved-
rorte en forholdsvis atypisk rekursbestemmelse, hvilket
muligvis var medvirkende til, at forvaltningen =-i mod-
setning til senere sager - ret hurtigt bgjede sig for

ombudsmandens henstilling om at give klagevejledning,

brtn, 1956.91,
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1 1957 fulgte to sager om klage til domstolene. De angik
begge fprerbevis, den ene inddragelse af fgrerbevis pa
grund af manglende =druelighed, brtn,1957,l02, den anden
negtelse af fgrerbevis til erhvervsmzssig personbefor-
dring, brtn, 1957.209., 1 begge tilfzlde medfgrte ombuds-
mandens udtalelse, at der i fremtiden blev givet oplys-
ning om adgangen til at g& til domstolene,

I 1958 fremsatte ombudsmanden en udtalelse, der mitte tages
som udtryk for hans helt principielle opfattelse af spgrgs-
malet om klagevejledning, brtn, 1958.40, Sagen vedrgrte
klager efter ulykkesforsikringsloven, og direktoratet for
ulykkesforsikringen gjorde gzldende, '"at det ikke var al-
mindelig administrativ praksis at give oplysning om anke-
mulighederne, medmindre der blev forespurgt herom, og at
afggrelser truffet indenfor det sociale omrdde i sa hen-

seende ingen undtagelser gjorde',

Ombudsmanden fandt tvzrtimod, at det "md anses for at vzre
i overensstemmelse med forvaltningsretlig praksis, at der
1 videst muligt omfang gives borgerne oplysning og vej-
ledning med hensyn til en bestdende ankemulighed", og hans
premisser til grund for denne konklusion er ikke uinteres-
sante = heller ikke ud fra et przjudikatssynspunkt, Han
fremhzver, at klagevejledning i flere tilfzlde er foreskre-
vet 1 loven, at synspunktet i flere tilfzlde er anerkendt

1 administrativ praksis, og at der i de senere ar er ind-
fgrt en lignende vejledningspraksis af bl,a, Arbejdsnzvnet
- altsd hvad der var sket efter hans egen henstilling, jfr,
brtn, 1956,91,

Herefter kunne der gjensynlig kun herske tvivl om ombuds-
mandens holdning pad to punkter., For det fgrste om hans
principielle krav om klagevejledning alene, eller ialfald
fgrst og fremmest, tager sigte pad de tilfzlde, hvor der er

fastsat frist for klage, og hvor klagevejledningens betyd=



50,

ning sdledes er evident. For det andet om kravet om
klagevejledning ikke blot omfatter de tilfzlde, hvor
rekurs er lovordnet, men tillige denalmindelige ulov-

bestemte rekurs,

Det f@grste spgrgsmal syntes ikke pad grundlag af ombuds=
mandens generelt formulerede udtalelser af kunne give
anledning til n=zvnevzrdig tvivl., Kravet om klagevej=-
ledning stilles g¢jensynlig, uanset om frist er fastsat
eller ej. Det andet spgrgsmdl er vanskeligere at be-
svare, Ombudsmanden har ikke taget udtrykkeligt stilling,
men samtidig med at han har anmodet Justitsministeren

om at lade spgrgsmalet om klagevejledning ggre til gen-
stand for overvejelser i et udvalglo , har han 1 en

meget indgdende udtalelse sat spgrgsmalstegn ved admi~
nistrationens opfattelse, hvorefter adgangen til at pa-
klage afggrelser for ressortministeriet skulle vzre al-
mindelig bekendt, brtn., 1964,125,

..Fra de forvaltningsomrdder, hvor domstolskontrol i egent-
lig forstand kun er fglelig i beskedent omfang, f,eks,

anstaltsomriddet, foreligger der et overraskende stort

antal sager, Adskillige af disse er rejst pa ombudsman-
dens eget initiativ, f.eks, brtn, 1956,122 (fzngselsvzse-
nets anstalter), 1967 .78 (Sct. Hans), Andre er vidnes-
byrd om, at ombudsmanden er endda szrdeles lydhgr overfor
klager p4d dette omrdde med dets talrige szrlige problemer,
som det kan vzre uhyre vanskeligt at f4 lgst pad traditio-
nelt grundlag, se f,eks, brtn, 1966.41 om en klage over
ikke at kunne f& tilladelse til at holde fugl fra en fange,

der afsonede livsvarigt fzngsel i statsfzngslet i Nyborg,

Det er i g¢gvrigt bemzrkelsesvzrdigt, at ombudsmandeinstitu-
tionens virksomhed i en begrznset arrzkke ikke blot har
resulteret i en lang rzkke isolerede udtalelser om anstalts-
forvaltningen, men linierne i et helt helhedsbillede stéar

efterhdnden trukket op.

lo) Justitsministeriet har anmodet Udvalget vedr. begrun-
delse af forvaltningsafggrelser om at overveje spgrgs-
mdlet, jfr, brtn,1965.20,



De saglige krav sldr naturligvis igennem, hvis der handles

i strid med loven, f.,eks, brtn, 1957,176 om en praksis i et
statsfzngsel i strid med en regel om fangernes adgang til

at deltage i den fzlles gudstjeneste,

Hjemmelskravet overviges ved indszttelser og indlzggelser,

f eks. brtn, 1967.78. 1 brtn., 1960,131 tages der stilling
til lovligheden af at anbringe bgrn og unge pd Sundholm, 1
brtn., 1958.229 fandtes fzngselsledelsen at have vzret uberet-
tiget til at tilbageholde en prgvelgsladts bankbog for at
administrere den, da der ikke i Fengselsnzvnets: lgsladelses=
resolution var optaget szrvilkar om administration af for=-

muen,

Lighedsgrunds®ztninger og magtfordrejningssynspunkter spiller
ind i en r=zkke sager, f,eks, brtn, 1955,29, 1957,233, 1 den
sidstn®zvnte sag udtales overfor Direktoratet for fzngselsvz=
senet, at man si vidt muligt bgr s@¢ge frem til en ordning,
hvor alene fangens faglige kvalifikationer er afggrende ved

indstilling til svendeprgve.

Der er ikke noget der tyder pa, at ombudsmanden fgler sig
tilskyndet til at lempe de grundlzggende krav til hjemmel
m,v,, ndr han stidr over for anstaltsforvaltningen som sadan,
I brtn, 1958.229, der er nz=vnt ovenfor, blev hjemmelskravet
sdledes fastholdt, uanset at fzngselsledelsen handlede til
varetagelse af den prgvelgsladtes tarv, Ombudsmanden er
gjensynlig heller ikke tilbgjelig til at ville se et grund=-
lag for at slzkke p&d kravene i de enkelte anstaltsforhold,
selvom det her efter omstzndighederne kan dreje sig om ganske
atypiske indgreb, f,eks., brtn, 1957,39, hvorefter "lobotomi'
er et sid alvorligt operativt indgreb, at det i overensstem=
melse med almindelige retsgrundsztninger vedrgrende fore-
tagelse af operative indgreb mid fordres, at der af rette
vedkommende - patienten selv, hvis han kan forstd indgrebets
betydning, og ellers hans pargrende eller vzrge - inden ope=
rationens udfgrelse mundtligt eller skriftligt gives samtykke
til operationen'", sml heroverfor de legelige betznkeligheder
(brtn. 1958 32),
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Tvertimod at lempe kravene til hjemmel, saglig forvaltning

og lighed er der hos ombudsmanden pa anstaltsomrddet en
tydelig tendens i retning af at bygge videre p& de elemen-
tzere hensyn til den enkelte, som er kernen i disse krav,

Bent Christensen pdviser, at der i ombudsmandens bedgmmelses=
grundlag findes en videreudvikling af de indholdsm®ssige krav
til forvaltningens handlinger, som bl,a, finder udtryk i en
grundsztning om hensynsfuldhed, s,131 f, og han fremhzver at
denne grundsztning s=zrlig giver sig udslag over for indsatte
i fengslerne, 133 med henvisning til en lang rzkke sager, bl,a,
brtn., 1965,79 hvor ombudsmanden imgdegik Direktoratet for
fengselsvesenets argumentation for ikke at udvide fangers ad-

gang til at b=zre ringe. '

Et fremtrzdende trzk ved ombudsmandens tilsyn med anstalts-
forvaltning synes at vzre en fast overbevisning om, hvad der
er ret og rimeligt, som indgdr i bedgmmelsesgrundlaget, Over=
for denne overbevisning md administrationens undertiden fors
melt rigtigere opfattelse nu og da vige, jfr, f,eks, brtn,
1957.170, hvorefter det md tillzgges vasentlig betydning, at
Fzngselsnevnets. afggrelser om prgvelgsladelse af sikkerheds=
forvaringsfanger foreligger i1 rimelig tid fg¢r lgsladelsester-
minen, uanset at straffelovens §66 vel ikke krzver, at afggrel-
serne skal foreligge fgr lgsladelsestidspunktet,

I trdd hermed kan der fra anstaltsomriddet hentes gode eksemp=-
ler p4 de szrlige krav, ombudsmanden stiller til forvaltningé-
processen sml,ovf, s.47f

Ombudsmanden er som et led i sine bestrzbelser for at fa for-
valtningen til at give besked gdet ind for, at anordning. . og
reglement om fuldbyrdelse af fzngselsstraf i psykopatfzngsel
udleveres til fangerme, brtn, 1958,225, og at der gives de
indsatte i fzngselsvzsenets anétalter adgang til at kgbe rets-

plejeloven, straffeloven og ombudsmandeloven, brtn, 1961,174,



Ombudsmanden har som et udtryk for, at det faktiske grundlag
skal foreligge sikkert og entydigt nedfzldet, fremhzvet, at
"det af akterne, f.eks. af den i forbindelse med en tvangs-
indlxggelse optagne rapport, tydeligt fremgdr, at den tvangs-
indlagte er blevet adspurgt med hensyn til et eventuelt ¢nske
om at fd& en bestemt person beskikket som tilsynsverge, eller
at hans tilstand ved indlxzggelse har gjort en siddan forelzg-
gelse umulig", brtn. 1958.191. Ombudsmanden har som en udlg-
ber af habilitetstanken henstillet, at der indfé¢res en regel
om, at polititjenestém&nd b¢r afholde sig fra at dre¢fte valg
eller skifte af forsvarer med sigtede, tiltalte eller dom-
feldte, brtn. 1969.72.

Ombudsmanden fremdrager hdndgribelige fejl, brtn. 1959.183

om utilfredsstillende rege¢ring af badeanstalten 1 statsfzngs-
let i Nyborg, og finder at Direktoratet for be¢rne- og ungdoms-
forsorgen "straks burde have ladet foretage en besigtigelse"
pa Sundhblm11960.13i. "I brtn. 1957.177 griber ombudsmen-
den ind i den interne tilrettelzggelse af arbe jdet i psykopat-
forvaringsanstalten i Horsens, som "ikke pd fuldt tilfreds-
stillende mdde er i stand til at opfylde de krav, der md stil-
les til den med hensyn til l®gelig kontakt med de forvarede",
og han gar ind for at antallet af de til anstalten knyttede
lzger forgges.

VI, CM3UDSMAND - DOMSTOLE

I en sammenligning med domstolene m& ombudsmandsinstitutionen
for en umiddelbar betragtning vel trzkke det korteste stri.
Ombudsmanden kan ikke annullere en forvaltningsafg¢relse som
ugyldig, og han kan heller ikke som domstolene idg¢mme straf
og tilkende erstatning. P& papiret syner hans reaktionsmulig-
heder i det hele taget ikke af meget. Han kan fremsztte sin
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opfattelse af en sag, og han kan foresld foranstaltninger som
han finder nyttigeitil fremme af retssikkerheden eller til for-
bedring af administrationen. I virkeligheden kan ombudsmanden
komme ganske langt med disse sanktioner under forudsztning af
at forvaltningens organer b¢ jer sig for hans udtalelser, og
det he¢rer til undtagelserne at de ikke g¢r det, s f.eks. om
en vis trzghed ved gennemfg¢relsen af habilitetsregler, brtn.
1958.178, 1969.86. Betydningen af ombudsmandens reaktionsmu-
ligheder for udviklingen pé lengere sigt i1 forvaltningsretten
er imidlertid helt indlysende, ndr man forse¢ger at frigere
sig fra den traditionelle forankring i ugyldighedslaren og
méler med andre alen end lige netop forvaltningsékters an-
nullation og erstatning for tab, der er 1lidt. Rent bortset
herfra er der eksempler pa, at ombudsmanden - bl.a. fordi han
kan arbejde hurtigt uden at vere bundet af processuelle reg-
ler - har kunnet bane ve] for borgernes krav i situationer,
hvor allerede den knappe tid der var til radighed matte fore
til, at domstolene kom til kort. Brtn. 1963.15 om politiske
partiets ret til deltagelse 1 radioudsendelser m.v. er sile-
des illustrerende for, hvorledes ombudsmanden, hurtigt arbej-
dende og med udgangspunkt i en bredere, formentlig vasentlig
mindre forsigtig opfattelse af lighedsprincippets rzkkevidde
end domstolenes, kan fremkalde et resultat, der ialfald er
praktisk tilfredsstillende i enkelttilfzldet og muligvis ogsa
prajudikatsskabende.

I sagen, som ombudsmanden tog op af egen drift (14/6 1963),
fik han udvirket, at radiorddet zndrede standpunkt og pd lin-
je med de 1 folketinget reprazsenterede partier tildelte to
politiske partier udsendelsestid i1 forbindelse med en folke-
afstemning (25/6 1963). I et sddant kaplgb med tiden er dom-
stolene selvsagt p& forhdnd distanceret. Til sammenligning

t jener, at Hgjesterets dom 1 en tidligere sag om partiernes
ligestilling i radioen aftenen f¢r et folketingsvalg (UfR
1960.33), blev afsagt mere end to ar efter at valget var af-
holdt. Dommen blev paberabt af ombudsmanden som prajudikat,
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og selvom radiorddet ikke var enig med ombudsmanden, bg jede
radet sig, & det "har bragt i erfaring, at det inden for
statsadministrationen er praksis at f¢lge ombudsmandens hen-

stillinger"(!).

Hvis man vil tale om typiske "domstolssager" og typiske "om-
budsmandssager" er forholdet nzrmest det, at en typisk dom-
stolssag meget vel kan foreligge for ombudsmanden, hvorimod
en typisk ombudsmandssag ofte slet ikke vil kunne foreligge
for domstolene, eller ialfald ikke vil kunne foreligge for
domstolene til bedgmmelse pd samme - brede og indgédende - ma-
de som for ombudsmanden. Ombudsmanden er f.eks. ikke pa samme
mdde som domstolene begrznset i sin virksomhed af et krav om
spgsmidlsinteresse. Heri ligger da ogsd, at flere problemstil-
linger 1 den forvaltningsretlige teori fe¢rst er blevet belyst
i ombudsmandens praksis, fordi de stort set har veret knyttet
til begunstigende forvaltningsafg¢reiser som for eksempel
dispensationer og udnzvnelser, hvor spgrgsmalet om tredie-
mands s¢gsmalsret madtte stille sig problematisk. Regler der
udtrykkeligt udelukker domstolenes kontrol med forvaltningen,
sdkaldte endelighedsbestemmelser, gzlder ikke for ombudsmanden,
og han kan i vidt omfang unders¢ge forvaltningens undlsdelser,
hvor der ikke ville vare grundlag for at gd til domstolme,
undladelse
for eksempel/af at gennemf¢re et projekt, undladelse af at
udnytte en lovhjemmel til at udstede bekendtgeérelse osv., jfr.
brtn. 1958.198. Der er ogsad eksempler pad, at ombudsmanden ta-
ger en sag op, som borgeren naturligt kunne have forfulgt som
erstatningss¢gsmil, men;hvor dette er udelukket, fordi for-
valtningen har betalt, og eksempler pd at hele forvaltnings-
omrader - sml. ovf. s.50f- i1 virkeligheden f¢rst med ombuds-
manden er blevet undergivet kontrol.

En forskel pa den typiske "domstolssag" og den typiske "om-
budsmandssag" stdr i forbindelse med selve sagsoplysningen.
Ombudsmanden udg¢ver en betydelig unders¢ge1sesvirksomhed in-
denfor den helt vage ramme, der ligger i hans tilsyn med, at
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der ikke begds "fejl eller forsgmmelser". Enhver der er omfat-
tet af hans kompetence er forpligtet til at meddele ham de op=-
lysninger, han forlanger. Den private part der ved domstolene
vil have annulleret en forvaltningsafggrelse eller krazver er-
statning, eller den tiltalte i en straffesag; har naturligvis
ikke et lignende krav pa oplysninger, og domstolenes medvir-
ken til at provokationer herom opfyldes vil ofte vare lidet
effektiv se f.eks. UfR 1954.581, hvor landsretten ikke vil-
le pdlzgge finansministeriet at fremlazgge tidligere administra-
tive afge¢relser 1 sager mod toldbet jente, der skulle have gjort
sig skyldig 1 forbrug af ubanderolerede cigaretter, da "det

for rettens afggrelse (md) vzre uden betydning, om den ind-
bragte afge¢relse stemmer med den praksis, der i ¢vrige fol-

ges ved administrative afggrelser",

En rzkke sager er efter fgorst at have veret behandlet af om-
budsmanden blevet indbragt for domstolene, og undertiden har
advokaterne utvivlsomt kunnet drage fordel af ombudsmandens
intense sagsoplysning. Det kunne vare fristende af forsgge

at drage sammenligninger imellem de resultater, ombudsmanden
og domstolene er nadet til i de samme sager, men det er nappe
sandsynligt at der vil kunne pavises mere principielle for-
skelle 1 domstolenes og ombudsmandens bedg¢mmelser. I de til-
felde hvor de ndr til samme resultat, kan der vistnok i det
h¢jeste fremdrages eksempler pa, at ombudsmanden tilsynela-
dende gadr mindre formelt til verks, f.eks. brtn. 1956.201
sml. UfR 1960.388H. I de tilfzlde hvor sagen falder forskel-
ligt ud, er der eksempler pa at ombudsmanden ¢ jensynlig be-
dgpmmer forvaltningen strengere end domstolene, f.eks. brtn.
1967.17, sml. UfR 1969.428H, Der er mmidlertid ogsa eksempler
péd det modsatte, f.eks. brtn. 1959.116, sml. UfR 1961.779H.
Ikke mindst i forvaltningsrettens grenseomrader L er der
grund til med en vis spanding at imgdese ombudsmandens virk-
somhed fremover, og ndr der nu og da er blevet sat sp¢rgsmils-

tegn ved domstolenes afggrelser netop her, kan der vzre en

11) Se herom Bent Christensen: Forvaltningsrettens granseom=-
rader, NaT 1969 s. 239-53.



serlig 4rsag til med interesse at f¢lge ombudsmandens kurs.
Med kendskab til ombudsmandens ofte indgdende undersggelse

af forvaltningens praksis i et historisk perspektiv, og hans
klare respek% for lovgivningsorganets intentioner, som alle-
rede har udspring i afgrensningen af hans kompetence som fol-
ketingets ombudsmand, er det i hvert fald ikke pd forhdnd gi-
vet, at han i en sag som UfR 1960.506 ville f¢lge Ho¢ jesteret
og anfzgte en administrativ ordning, der 12 ikke blot havde
betydelig tradition bag sig, men tillige pad flere mader ngd

folketingets bevdgenhed.

12) Se Bent Christensen l.c. s. 246-47,



