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I. Retsordenens saglige krav til forvaltningens afggrelser,

1, Hvad der skal beskrives i det fglgende er forvaltningens .
retlige afhzngighed, Udtrykket "retlig afhzngighed" til-
trenger en przcisering: Der sigtes til den afhzngighed der

grunder sig pa& retsregler, Det er vigtigt at understrege

denne begrznsning som har sammenhzng med at fremstillingen
skal anvendes i den juridiske undervisning, Denne undervis-
ning tager alene sigte pa at forklare indholdet af retsreg-
lerne og forvaltningens retlige funktioner, derimod ikke

reglernes faktiske betydning,

Der findes med andre ord intet i fremstillingen om forvalt-
ningens faktiske afh®zngighed, Dette emne falder udenfor de
emner jurister ifglge deres uddannelse og ifglge universite-
tets funktion i vort samfund besk®ftiger sig med, Dette er
beklageligt, fordi indskrznkningen af synsfeltet indebzrer at
de juridiske fremstillinger ma bygge pd en lang rzkke postu-
later om de forvaltningsretlige reglers og de forskellige
forvaltningsfunktioners faktiske betydning eller "formdl",
uden at en sidan angivelse rummer andet og mere end temmelig

lgse forestillinger om hvorledes reglerne virker,

F.eks, er det en gengs antagelse at "staten er til for bor-

1)

gernes skyld, ikke omvendt"™’

og videre at forvaltningens
hovedopgave i dag er "regulering af borgernes indbyrdes for-
hold og ydelse af alskens service og stgtte til borgerne",

Med denne beskrivelse af statens funktion er det pd forhand

1) Slagordet gengives i Bent Christensen s.l1,



2,

udelukket at antage at statens reelle funktion i forhold

til et stort antal borgere er at virke pd andre mdder,

f.eks, som bestanddel af et undertrykkelsesapparat, Juri-
sters angivelse af reglernes formdl er i mangel af sociolo-
giske analyser om den faktiske tingenes tilstand intet andet
end et udtryk for visse vage politiske forestillinger, som
meget vel kan vere i strid med virkeligheden, NAar det sdle-
des siges at industrialiseringen har medfgrt oprettelse af
serlige forvaltningsorganer "der systematisk overvidger regler-
nes overholdelse" og at et af de "mest udbyggede eksempler er
arbejdstilsynet, der bestdr af et szrligt statsligt korps af
hgjt uddannede offentligt ansatte, der overvidger overholdelsen
af g§ meget talrige og udfgrlige regler om arbejderbeskyttel-
se"

pa temmelig utvetydig made dementeres af den faktiske virkelig-

er der tale om en formulering af forvaltningens rolle der

hed, idet arbejdstilsynet i praksis virker som en instans der
i bedste fald er ineffektiv, i vezrste fald ser gennem fingre
med at den private arbejdsgiver ikke overholder de g=zldende
krav, Det er vanskeligt at tale om en ordning som udtryk

for "arbejderbeskyttelse", ndr der faktisk indtrzder op imod
3 mill, arbejdsulykker &rligt, langt de fleste pd grund af
overtrzdelse af sikkerhedsbestemmelser .
Problemet om forvaltningens faktiske afh®ngighed er et grund-
leggende politisk problem, Traditionelt sladr jurister sig til
tdls med at "staten er til for borgernes skyld" uden at ggre
noget for at verificere denne opfattelse som sdledes er et ideo-
logisk postulat, Man kunne med ganske samme ret formulere ud-

4)

gangspunktet - som det ggres i marxistisk teori - som den her-

2) Jfr. Bent Christensen s, 85-86,
3) Jfr, Ugeskrift for Lzger 13.8,1971,

4) Jfr, Lenin, Staten og revolutionen, P& dansk som Uglebog,
Gyldendal 1968,



3.
skende klasses undertrykkelsesapparat,

2., NAar det her er fastsldet at den fglgende fremstilling
kun tager sigte pa forvaltningens retlige og ikke dens
faktiske afhzngighed mad der g@¢res den yderligere indskrznk=
ning at en vzsentlig del af den retlige afhzngighed udelades,
nemlig den del af den retlige afhzngighed der er udtrykt i
krav af formel karakter, dvs, krav til forvaltningens sagsbe-

5)

handling i videste forstand 7,

Emnet for den fglgende fremstilling er samtlige de krav der

ikke er formelle, dvs, de saglige krav til forvaltningens af-

g@grelser,

6)

et andet udgangspunkt, Der er tradition for at retsordenens

1 traditionel teori fremstilles de tilsvarende problemer med
krav til forvaltningens fremstilles ikke positivt, som i den
foreliggende fremstilling, men negativt, sdledes at det syste-
matiske grundspgrgsmdl lyder under hvilke omstzndigheder er

forvaltningens afggrelser behmzftet med en retlig mangel? I

praksis er der ikke nogen forskel mellem den positive og den
negative fremstillingsteknik: Den omstzndighed at et retligt

krav ikke er overholdt er ensbetydende med at den foreliggende

5) Dette spgrgsmal behandles i Carl Aage Ngrgaard, Forvalt-
ningsret, Sagsbehandling, (1971),

6) Jfr. Poul Andersen, Dansk Fprvaltningsret, 5,udg, 1965
s. 265 ff, hvis begrebsdannelse fglger fremstillingen i
lUgyldige Forvaltningsakter (1924) og Hovedpunkter i For-
valtningsretten (1930)., Poul Andersens begrebsdannelse i
disse fremstillinger har dannet mgnster for en lang rzkke
senere forfattere indenfor forvaltningsrettens specielle
dele,



afggrelse er behzftet med en retlig mangel; denne termino-
logi vil ogsd blive fulgt i det fglgende, P& den anden side
er det rimeligst at opmzrksomheden koncentreres om kravene,
dvs, den af retsordenen forudsatte normalsituation, fremfor
undtagelsen, dvs, de tilfzlde hvor kravene tilsides=zttes

("mangelstilfzldene"),

Den anden igjnefaldende forskel mellem det traditionelle
grundbegreb, "indholdsmangler", og pa den anden side det
her valgte, "saglige krav" 6 ligger i at det sidste er mere
omfattende, Vi kan begynde med ligheden mellem de to be-
greber: hvis f,eks, forvaltningen trzffer en afggrelse af
et indhold som efter den gzldende lovgivning er retligt
udelukket (forbudt), f,eks, forskrift om anvendelse af tor-
tur, er der ikke nogen forskel; forvaltningen vil have til-
sidesat et sagligt krav, ligesom afggrelsen kan siges at
lide af en indholdsmangel, De saglige krav omfatter altsd

krav til forvaltningsafggrelsens indhold,

Men begrebet saglige krav kan tillige angd andet end afggrel-

sens indhold, nemlig forvaltningsafggrelsens przmisser, Der-

ved forstds i denne fremstilling de betingelser forvaltnings=-
aktens indhold knyttes til, Det er noget ganske szdvanligt
forkommende at lovgivningen, helt eller delvis, bestemmer

. indholdet af forvaltningens afggrelser og samtidig binder
forvaltningen til kun at udstede den owmhandlede slags afggrel-
ser under visse nzrmere definerede betingelser, F,eks, fast-
slar nzringsloven hvilket indhold et nzringsbrev skal have,
tilladelse til at drive n=zring i og fra politikredsen, jfr,
nzringslovens §2 stk, 3, Samtidig fastsldr loven at der
gzlder visse betingelser for afggrelsens udstedelse: Andrage-
ren skal have bopzl her i landet, vzre fyldt 20 ar osv,

Dersom man tznker sig at en politimester udsteder et nzrings-
brev til en person der ikke opfylder samtlige lovens betingel-
ser, er det vanskeligt at sige at der foreligger en indholds-

mangel; afggrelsens indhold fejler ingenting, der foreligger



en fejl vedrgrende forvaltningsafggrelsens premisser,

Dette er hovedgrunden til at vi 1 det fglgende taler om
"saglige" fremfor om "indholdsmmssige" krav og - negativt

- om saglige mangler fremfor indholdsmangler,

3. Den opdeling af forvaltningsafggrelser 1 indhold og
premisser (som fremgdr af det der er sagt under 2,) spiller
en betydelig rolle i den fglgende fremstilling, Endvidere
har udsondringen af de to bestanddele i forvaltningsafggrel~
sen betydning til forstdelsen af =ldre teori, sdledes som
det vil blive beskrevet nzrmere nedenfor under VI, Sondrin-
gen mellem premisser og indhold er imidlertid ikke ganske
skarp, 1 visse tilfzlde forekommer det sidledes at en for-
valtningsakt i stgrre eller mindre udstrzkning inkorporerer
eller sgger at inkorporere przmisserne i indholdet, Dette
forekommer i situationer hvor forvaltningsakten udstedes

"pad vilkar" 6 sdledes f.,eks., med hensyn til byggetilladelser,
Sddanne vilkadr er ikke altid entydige, idet det navnlig kan
vere uklart hvilke retsvirkninger der er knyttet til at for-
valtningsaktens adressat ikke opfylder et eller flere vilkar,
jfr, herom nedenfor 1V, 3, Men hvad enten retsvirkningen er
den ene eller den anden, vil situationen reprzsentere et
mellemtilfzlde der illustrerer at sondringen mellem forvalt-
ningsaktens premisser og dens indhold ikke er klar: De be-
tingelser eller forudsztninger forvaltningen knytter til af-
gorelsen er gengivet i indholdet,



6.
11, Legalitetsprincippet,
1., De retlige krav som retsordenen stiller til forvalt-

ningen kan i stgrre sammenhazng illustreres pad fglgende

made:

Grundlov > Forbud/pabud rettet til

AN\

Lovgiver > Forbud/péabud rettet til

Administrationen Forbud/pabud rettet til
som lovgiver
(Anordningen

Bekendtggrelse

Cirkulezre)

WV

Z

~
Administrationen 4___

i som retsudgver

Figuren viser at retsordenen er bygget op i et rétligt
hierarki, hvis serkende er at trinhgjere normer stiller

krav til samtlige trinlavere instanser: grundloven rummer
forbud og pdbud rettet til lovgivningsorganet og forvalt-
ningen i dens forskellige egenskaber; pd tilsvarende made
stiller loven en rzkke krav til forvaltningemyndighederne,

og endelig kan forvaltningen selv i form af regler - an-
ordninger, bekendtggrelser, cirkulzrer m,v, - stille krav

til forvaltningen selv, szrlig til underordnede forvaltnings-
myndigheder, Jurister kalder szdvanligvis dette retlige

over- og underordnelsesforhold for lex superior-princippet.

Denne placering af de gm:ldende retlige krav i et hierarkisk

svstem er karakteristisk for dansk forvaltnine i almindelice=-
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hed, og mdske for hele samfundsordningen der er baseret

pad over-og underordnelsesforholdl), Skemaet rummer den

ene vigtige side af det grundprincip der i dansk ret

kaldes princippet om lovm®ssig forvaltning eller legali-
tetsprincippetz), I dette princip ligger - foruden den
side der omtales under 2 nedenfor - at forvaltningen er
bundet af de normer der udstedes af trinhgjere instanser,
Oftest udtrykkes denne del af legalitetsprincippet pad den
midde at en forvaltningsafggrelse ikke ma vere i strid med
trinhgjere normer, Denne udtryksmade er ikke helt dazk-
kende, Det forekommer i praksis ofte at en trinlavere
instans gyldigt kan udstede retsakter der sagligt er i
strid med trinhgjere normer, Der findes sdledes eksempler
pad sdkaldte "uegentlige grundlovsbestemmelser”, dvs, grund-
lovsregler der i visse undtagelsestilfazlde kan fortrznges
af almindelige lovbestemmelser, selvom disses gyldighed er
underordnet grundloven, F,eks, antages det traditionelt at
den ordning der er fastsat i grundlovens §63, hvorefter
domstolene har prgvelsesret overfor forvaltningens afggrel-~
ser, kan afskaffes indenfor specielle omrdder ved at en lov
erklzrer forvaltningens afggrelse for "endelig"3), Pa til-
svarende mdde kan forvaltningen i et vist omfang dispensere
fra de gmldende lovregler og administrative regler, dvs,
netop treffe konkrete afggrelser i strid med trinhgjere
normer, jfr, grl. §254),

1) Jfr, hertil Elementzr Forvaltningsret §4 og Dansk Forvalt-
ningsret kap, 3 og 5,

2) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 388 ff og Ross 1 =-238f,

3) Jfr, Dansk Forvaltningsret s,592 ff, Om den kritik der
kan rejses mod denne fortolkning af grundlovens §63, se
Krarup, @vrighedsmyndighedens gr®znser kap, 6, smrlig 592

ff,

4) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 395,



Den mest hensigtsmzssige formulering af denne del af legali~
tetsprincippet bliver herefter: Forvaltningen er bundet af

forbud og pabud udstedt af trinhgjere retlige instanser,

2, En nok sa vigtig del af legalitetsprincippet er den regel
der giar ud pa at forvaltningens afggrelser skal have hjemmel
i loven, Hvad der nzrmere ligger i udtrykket "loven" drgftes
i afsnit I11I, Hvad der nzrmere ligger i kravet om "hjemmel"
drgftes i afsnit 1V, P4 dette sted skal selve hjemmelsbe-

grebet sgges nzrmere klarlagt,

Det centrale i kravet om at forvaltningens afggrelser skal
have lovhjemmel er at der fra lovgivers side skal foreligge

en bemyndigelse til at forvaltningen kan trzffe den pag=zlden-

de afggrelse, Der er flere forhold der gg¢r at spgrgsmalet
omn hvorvidt en forvaltningsakt har hjemmel eller ej kan vzre

kompliceret,

1 praksis hgrer det nemlig til undtagelsen at man direkte

af lovens tekst kan udlede en bemyndigelse til at forvalt-
ningen foretager bestemte skridt der utvetydigt dzkkes af
bemyndigelsen, Som det er fremhzvet i indledningen til af-
snit I kan den typiske forvaltningsafggrelse spaltes op i

to hovedbestanddele: (1) przmisser (betingelser) og (2)
indhold, Man kan sige at en lovbemyndigelse til forvalt-
ningen er utvetydig og ukompliceret dersom loven utvetydigt
og udtgmmende bestemmerforvaltningsaktens przmisser og for-
valtningsaktens indhold, eller, anderledes udtrykt: loven

bestemmer hvad forvaltningen skal ggre under hvilke betingel-

ser,

I langt de fleste tilfzlde der forekommer i praksis er be-

dgmmelsen af hjemmelsspgrgsmilet vzsentligt mere kompliceret,

dels fordi loven ofte hverken er prazcis eller udtgmmende
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med hensyn til angivelse af forvaltningsakternes przmisser
og/eller indhold, dels fordi der imellem selve loven og

den konkrete forvaltningsakt er indskudt en rzkke administra-
tive mellemled (anordninger, bekendtggrelser, cirkulzrer),
dels endelig fordi der kan vzre tvivl om hvor strengt
hjemmelskravet opfattes i praksis, Disse spgrgsmal om

hvad hjemmelskravet indebzrer i praksis tages op under III

og 1V,

3. Legaliteteprincippet - og dermed kravet om hjemmel -
dekker principielt al administrativ virksomhed, Hvad enten
de afggrelser der trzffes af forvaltningen er generelle
(anordninger, bekendtggrelser, se under IV om cirkulerer)
eller konkrete (forvaltningsakter) skal afggrelserne have

5)

uddybet under IV - at hjemmelskravet varieres alt efter

lovhjemmel,” “1 praksis er det sdledes =~ som det vil blive
hvilken type af afggrelse det retter sig imod, I alminde-
lighed taler man uden stgrre nuancering om at "forvaltnings-
akter" og "anordninger" ~ altsd hvad man under et har kaldt

6)

‘grundbegreber, "retligt direktiv"  "forvaltningsakt" eller

retlige direktiver “-skal have lovhjemmel, Ingen af disse
"anordning" er imidlertid entydige, 1 traditionel teori
opererer man med forskellige inddelinger af administrativ

afg¢re1ser7>.

En mere omfattende diskussion af spgrgsmilet om hensigtsmes-

sigheden af sddanne inddelinger falder udenfor den forelig-

5) Jfr. Dansk Forvaltningsret s, 388 ff, Max Sg¢rensen 209 og
Ross 1 419 ff og 11 506,

6) Jfr, Bent Christensen s, 6o ff,

7) Se om den traditionelle inddeling af forvaltningsakter,
Dansk Forvaltningsret s, 258 ff,
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gende fremstilling., Der skal derimod peges pd tre for-
skellige typer af retsvirkninger der kan vzre indholdet

af et retligt direktiv,

Ngglebegrebet til forstdelse af indholdet af retlige direk=-
tiver er begrebet 'pligt", dvs, at retsordenen tilskynder
en eller flere personer til at optrade pa en bestemt
made, idet tilskyndelsen ligger deri at der fra statsmag-
tens side reageres med sdkaldte sanktioner, navnlig straf,
erstatning, fysisk tvang overfor personer der ikke "fri-
villig" efterkommer pligten, Mange retlige direktiver,
sdvel konkrete som generelle er udtryk for pligter, til

at betale et pengebelgb, til at fjerne et hegn, til at
forlade en fast ejendom, til at stille sin persnnlige
arbejdskraft til rddighed osv, Pligten kan bidde angid en
positiv handling (f.eks, til at betale et pengebelgb eller
en arbejdsindsats) og en undladelse (f,eks, mange sider af

fzrdselsreguleringen),

b, 1 mange tilfmlde gar forvaltningsafggrelsen ud pid at
etablere en forpligtelse som rammer forvaltningen selv,
Pligtens modstykke er her et krav,

Til en forpligtelse for en person svarer et krav for en
anden, Dette er tydeligt i smdvanlige mellemvzrender mel-
lem privatpersoner: At A skylder B 100 kr, betyder dels

at A er forpligtet til at betale - dvs, at der kan iverk-
settes sanktioner overfor ham hvis han ikke g¢r det - | dels
at B har et krav, hvilket vil sige at han er berettiget til
at sztte sanktioneapparatet i gang dersom A ikke opfylder

forpligtelsen,
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Et eksempel pad at pligten pdhviler ikke en privatperson,
men derimod forvaltningen, er at en taksationskommission
tilkender en ejer erstatning i anledning af ekspropria-

tion, I dette tilfzlde gir forvaltningsafggrelsen ud pa

at tilstd den private et retligt krav,

c, Endelig kan den retlige pligt have et andet modstykke
(foruden kravet); dette modstykke kan kaldes "ikke pligt"
(til at foretage eller undlade bestemte handlinger),

"Ikke pligt" som i det fglgende kaldes retlig frihed har

teknisk juridisk set stor betydning. Mange retlige direk-
tiver, vzre sig konkrete eller generelle, gdr udtrykkeligt
ud pa at etablere retlige friheder, En forvaltningsakt

der rummer en tilladelse, autorisation, godkendelse osv,
gdr typisk ud pd at etablere en frihed, dvs, der ggres

ved den konkrete forvaltningsakt undtagelse fra en alminde-
lig ordning hvorefter borgerne er underkastet visse handle
- eller undladelsesforpligtelser, Det retligt karakteri-
stiske f,eks, tilladelse til at drive nzringsvirksomhed

er at adressaten nu far adgang til at udgve virksomhed som
kun lovligt kan udgves pa grundlag af den pagzldende til-
ladelse, dvs, hvis han ikke har tilladelsen er han forplig-
tet til at undlade at drive den pdgzldende virksomhed; til-
ladelsen udvider hans handlefrihed,

4, De ovenfor angivne sondringer(a-c) er beslzgtede med
den traditionelle forvaltningsretlige sondring mellem be-
gunstigende og bebyrdende forvaltningsakters). Sondringen
mellem tilfzldene under a, b og ¢ skal imidlertid ikke for-
stas sdledes at grznserne er skarpe eller siledes at der
till=zgges sondringerne bestemte sikre retsvirkninger, Der
er tale om angivelse af nogle typer hvis szregenheder mi
tages 1 betragtning ndr wman bedgmmer spprgsmalet om for-

valtningens forhold til legalitetsprincippet,

8) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 262 ff, og f.eks, 309,
355, 386 f.
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Det kan uden videre fastslds at dette princip gzlder hvad
enten de retlige direktiver har det ene, det andet eller
det tredje indhold, Men i praksis vil de kontrolregler
der gzlder for forvaltningens virksomhed ofte medfgre at
princippet bliver langt mindre effektivt med henblik pa
gruppe b og - szrlig - gruppe ¢ end pa gruppe a, idet
kontrolapparatet i praksis oftest szttes igang ved at
den implicerede privatperson indbringer spgrgsmdlet om
forvaltningens forhold til legalitetsprincippet til
prgvelse hos en overordnet eller en uafhzngig myndighed,
f.eks, et ministerium, folketingets ombudsmand eller dom-

9)

stolene” ’,

I forholdet til samfundets privatpersoner gzlder som alminde=-
lig regel at en pligt og et krav forudsztter s=zrlig hjem-
mel; den retlige frihed eksisterer derimod generelt (risu-
duelt), saledes at forstd at handlinger og undladelser som
ikke er henholdsvis forbudt og pdbudt er tilladt, og at
forvaltningens regulering af denne frihed krzver hjemmel,

For forvaltningen gzlder derimod at skridt der ikke udtryk-

kelig er hjemlet er forbudt,

9) Jfr, nzrmere Krarup og Mathiassen II,
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111. Grundlaget for legalitetsprincippet,

1. Hvad der skal behandles her er spgrgsmidlet om de juri-
diske kilder til princippet om lovmessig forvaltning:
hvilken hjemmel har juristerne til at antage at legalitets-

princippet er g=zldende ret?

Der er flere forskellige kilder til at antage at princip-
pet om lovmessig forvaltning er udtryk for gzldende ret:
a, det er szdvanligt at anfgre det ideologiske forhold
mellem folkereprzsentationen og den udgvende magt, Karak-

1)

i det gjeblik folkereprzsentationen far del i lovgivnings-

teristisk er f.eks, Poul Andersens betragtninger "Fgrst
magten sammen med statschefen, og tilmed her bliver den
afggrende magtfaktor, medens den udgvende magt er hos stats-
chefen, fiar loven klart forrang overfor forvaltningen',
Resonnementet bygger pa at det - uden at det ngdvendigvis
fremgdr af selve grundloven - m& vere forudsat i rollefor-
delingen mellem lovgivningsorganet og indehaveren af den
udgvende magt, jfr, grl; § 3 -~ at forvaltningen, dvs, den
udgvende magt, er underkastet de vedtagelser der bliver til

i folkereprzsentationen (lovgivningsorganet),

b, Til denne ideologiske grundbetragtning fgjer de juridi-
ske forfattere s®dvanligvis en henvisning til visse grund-
lovsbestemmelser der pa& specielle omrdder fastslidr legalitets-
princippet, jfr, grl, § 71 og 732). Serlig grl,'s §71 stk,2

har betydning 1 denne sammenhzng; det hedder i bestemmelsen:

1) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 388 f,
2) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 391,
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"Frihedsbergvelse kan kun finde sted med hjemmel i loven",
I grl.'s §73 stk, 1 fastslds det at ekspropriation kun

kan finde sted "ifglge lov", Endelig kan der vzre grund
til at fremhzve at en tredje grundlovsbestemmelse kan
siges at have en vis betydning til illustration af legali-
tetsprincippet, nemlig grundlovens §25 der fastslar at
dispensationer - dvs, forvaltningsakter hvorved der ggres
undtagélse fra en lovs almindelige ordning - kun kan finde

3)

sted med lovhjemmel™’,

c. Man kunne rzsonnere over den under b anfgrte argumenta-
tion pd to forskellige mader: for det fgrste kunne det
gores gzldende at de nzvnte grundlovsbestemmelser er udtryk
for et almindeligt retsprincip som ogsd ma gzlde udenfor de
nevnte grundlovsbestemmelsers omrdde, altsd et argument
for legalitetsprincippet, Omvendt kunne det ggres gzldende
at der kan sluttes modsztningsvis fra de nzvnte grundlovs-
bestemmelser, eller at disse ihvertfald forudsmtter at der
ikke i almindelighed gzlder noget krav om at forvaltnings-
akter skal have lovhjemmel, idet de pagzldende grundlovs-

bestemmelser i modsatfald ville vere overflgdige.

Det rigtigste er formentlig at se i gjnene at der ikke kan
drages nogen som helst juridisk slutning fra de pigzldende
grundlovsbestemmelser der indenfor specielle omrdder fast-
slar princippet som gzldende, NAar det alligevel med tem-
melig stor sikkerhed kan siges at legalitetsprincippet er
geldende i dansk forvaltning hznger det, som Poul Andersen

4)

bemzrker sammen med at princippet om lovmzssig forvalt-

’

3) Hertil er i § 25 fgjet et forbehold hvorefter dispensa-
tioner kan have hjemmel i "brug" der giar tilbage til
tiden f¢r 1849, I praksis er det i dag lovhjemmel der
har betydning som grundlag for dispensationer; om bag-
grunden for at §25 hermed sidestiller hjemmel i =ldre
"brug", se Ross II 514 ff,

4) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 391,
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ning er forudsat i sdvel parlamentarisk som judiciel og
administrativ praksis, Der findes en sd overvzldende
dokumentation for7§ével lovgivningsorganet som domstole=
ne og administrationen i almindelighed gdr ud fra at lega-
litetsprincippet er gzldende, at ngjere henvisninger til

specielle afggrelser blot ville vzre vildledende,

2. Hermed er problemet om grundlaget for legalitetsprin-
cippet kun lgst pd overfladen, Tilbage star det princi=-
pielle spgrgsmdal om hvilket indhold man i praksis til-
legger princippet., Legalitetsprincippet er ikke utve-
tydigt; spgrgsmidlet om princippets anerkendelse er i hgj
grad noget mere eller mindre, dels fordi det kan vazre
uklart hvad der ligger i kravet om "hjemmel"”, (jfr.ndf,
under 1V), dels som fglge af at udtrykket "loven" ikke

er entydigt, Situationen er mest indlysende i det til-
fzlde hvor "loven" betyder lov i smdvanlig forfatnings-
retlig forstand, dvé. at hjemlen sgges i en af folketinget
vedtaget og kongen stadfzstet lov, Hermed md sidestilles
andre skrevne regler af hgjere gyldighed end de administra-
tive afggrelser (jfr, skema ovf, II), dvs, anordninger

og bekendtggrelser - som selv i medfgr af legalitetsprin-
cippet skal have lovhjemmel for at vzre gyldige, Derimod
er tjenestebefalinger i denne sammenhzng ikke nogen bestand-

5)

del af "loven'" 7,

Herudover antager den juridiske teori traditionelt at den
tilstrzkkelige hjemmel kan sgges i uskrevne retskilder,
sd som szdvaneret og analogi, Dette problem har szrlig
vezret diskuteret med hensyn til siddanne indgreb der er om-

fattet af grundloven §71,

Det er et klassisk juridisk spgrgsmdl hvorvidt udtrykket

"loven" i §71 stk, 2 skal forstds som lov i formel forstand

5) Jfr. Dansk Forvaltningsret s, 55 og f.eks, UfR, 1956.457H,
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eller der i visse tilfzlde kan iverkszttes frihedsberg-

velse pa grundlag af andre kilder, navnlig szdvaneret og

analogi, Problemstillingen er illustrerende for juri-
disk metode i almindelighed, P& den ene side kunne man
argumentere med at udtrykket "loven" (§71,stk.2) ma have
samme betydning ndr det optrmzder i samme lovtekst, nemlig
grundloven; og i f,eks, grundlovens § 64 betyder "loven"
ikke lov i formel forstand, men derimod al gzldende ret,

6)

herunder f,eks, analogli og retsszdvane |

endvidere kan
man argumentere med at grundloven szdvanligvis bruger
"lov" i ubestemt form (modsat "loven") nir grundloven
sigter til lov i formel forstand, jfr, f,eks, § 29 stk,1l

2.pkt., §43, §44 m.f1.7),

b

PA den anden side kan man argumentere med at det i forfat-
ningskommissionens betznkning (s.40) siges at §71 stk,2
er udtryk for "hidtidige retsprincipper'", Men hvad disse
hidtidige retsprincipper dzkker er ikke ganske klart, jfr,
UfR,1925,277 H, der enten kan fortolkes som udtryk for at
der krzves lovhjemmel eller som udtryk for at analogi kan
vere en tilstrzkkelig retskilde under forudsztning af at

8)

analogien er "fuldstzndig", jfr, straffelovens §1 7,

Poul Andersen anfgrer, bl.a, med stgtte i grl.'s §71 stk,2
og den praksis der knytter sig hertil at "kravet til det
retlige grundlag for forvaltningsvirksomheden fastholdes
ikke med samme strenghed ved alle forvaltningsakter, For
spgrgsmédlet, om der skal vzre hjemmel i en positiv lovregel,

eller analogi anses for tilstrm:kkeligt, om der anlazgges en

6) Jfr. Max Sgrensen s, 155,
7) Jfr, Max Sgrensen s, 324,
8) Jfr, hertil Mathiassen, TfR,1965,77 og UfR, 1941,337H,
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indskrznkende eller udvidende fortolkning, om der mere
eller mindre md tages hensyn til "forholdets natur" osv,,
vil den pagzldende forvaltningsakts beskaffenhed kunne
blive af betydning, Jo mere dybtgdende forvaltningen
ger indgreb i borgernes frihed og ejendom, des sikre ma

i almindelighed hjemlen wvzre'",

Der er imidlertid grund til at pege pa at '"loven'" i prin-
cippet om lovmzssig forvaltning som altovervejende hoved-
regel betyder lov i formel forstand, NAr der rejses sp@grgs-
madl om udvidelse af begrebet loven, er navnlig to proble-
mer aktuelle:

a, Hvorvidt kan en retsszdvane danne grundlag for forvalt-
ningsvirksomhed?

b, Hvor frie fortolkninger af lovhjemlen anerkendes?

ad a, 1 almindelighed har retsszdvanen forsvindende ringe
betydning i forvaltningsretteng). De omrdder hvor rets-
szdvanen undtagelsesvis kan have betydning vedrgrer i al-~
mindelighed forhold der kan forklares pd tilsvarende méade

som de sdkaldte s®dvaneretsanordninger i statsforfatningsret-
tenlo), Det drejer sig med andre ord om situationer hvor
forvaltningen fra gammel tid har foretaget visse skridt uden
serskilt hjemmel, s=zrlig overfor grupper som har haft vanske-
ligt ved at forsvare sig. Den ®ldre praksis vedrgrende ud-
levering af udlendinge kan formentlig forklares i overens-
stemmelse hermed, P& tilsvarende made som med hensyn til
sedvaneretsanordningerne reduceres omradet for szdvanerets-

11)

forvaltningsakterne stadig . Det er muligt at man kan

9) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 37
lo) Jfr, Ross II s,b506,

11) Jfr, Max Sgrensen s, 325 og Nordskov Nielsen, UfR,
1961,B,348 f og Unmack Larsen, Juristen 1968,44 ff,
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anskue politiets praksis vedrgrende indszttelse af be-
rusede personer m,fl, i detentionen under den samme syns-
vinkel, Der har hertil vzret anfgrt at denne praksis og-
s kunne sgge 'sin retlige begrundelse deri at de; i sa&dan-
ne tilfelde end ikke foreld "frihedsbergvelse", jfr. Max
Sgrensen s, 331,

ad b, Det er ikke muligt at opstille sikre fortolknings=-
regler, heller ikke nogen grunds®tning som den af Poul
Andersen formulerede, Eksempelvis er det uhyre vanskeligt
at formulere forskellen mellem UfR,1925,277 og pa den anden
side 1941,337, som tilsyneladende er udtryk for forskellige
holdninger til ensartede foftolkningssp¢rgsmél. Her som

pa andre omrdder gzlder det at fortolkningen er pragmatisk,
og dette kan fa til fglge at man i visse tilfzlde holder
sig strengt til lovbestemmelsernes ordlyd, mens man i andre
tilfzlde, pd grundlag af hensyn der ikke har fundet udtryk
i lovteksten, anlzgger udvidende fortolkninger, analogier
m,v, Hvorndr domstolene holder sig strengt til lovreglernes
ordlyd og hvorndr man anser sig for friere stillet er det
nzppe muligt at sige noget almindeligt om da dette spgrgs=-
mal meget sjzldent formuleres explicit af dommere, Und-
tagelsesvis forekommer det dog; det er f,eks. blevet frem-
hzvet at "navnlig ndr det drejer sig om erstatningsfri regu-
leringer (nemlig af den private ejendomsret), md man vare 12)

meget varsom med "smidig" fortolkning i myndighedernes favgr"

12) Jfr. P, Spleth, UfR 1967 B,73,
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1V, Hvad krzves til "hjemmel”?

I visse tilfzlde frembyder hjemmelsspgrgsmialet ikke

noget s=zrligt problem, nemlig i de tilfzlde hvor en

skreven lov udtrykkelig og udtgmmende normerer

(1) 4indholdet af de afggrelser forvaltningen skal
treffe, samt

(2) afggrelsens przmisser,

Langt det almindeligste er imidlertid at afggrelsens
bestanddele er ubeskrevet i loven, Navnlig er det
almindeligt forekommende at lovgivningen er ufuldstzn-
dig med hensyn til de trufne afggrelsers prazmisser,
Hvor forvaltningsaktens indhold er - mere eller mindre
vagt - beskrevet i lovteksten (med eller uden angivel-
se af przmisser) - siger vi i det fglgende at forvalt-

ningsafggrelsen har fgrstehdndshijemmel, f,eks, for-

valtningsakter som udstedelse af nzringsbrev, anszt-
telse og afskedigelse af tjenestemznd, meddelelse af
byggetilladelser etc, Afggrelsens indhold er - ihvert-

fald i store trzk - beskrevet i loven,

Men det kan forekomme i praksis at en forvaltnings-
afggrelse anses for hjemlet uanset der ikke foreligger

fgrstehandshjemmel,

Det fglgende indeholder eksempler pé sddanne afggrel-
ser, mens det under V drgftes om det i almindelighed
kan fastslds hvilke afggrelser der krzver fgrstehdnds-
hjemmel,

Eftersom det centrale i hjemmelsbegrebet er en bemyn=-
digelse fra lovgiver til forvaltningen, er det n=zrlig-
gende at tage som udgangspunkt at spgrgsmalet om hvor-

" vidt en bestemt hjemmel i en bestemt sammenhzng er

tilstrzkkelig er et spgrgsmal om lovfortolkning,
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1. Ved denne fortolkning spiller den holdning til hjemmelsspgrgs=-
milet, som lovgivningen i almindelighed mitte afspejle, selvsagt en
vasentlig rolle; men i mange tilfzlde er det uhyre vanskeligt -

og maske umuligt - at pavise en stillingtagen til spgrgsmilet fra
lovgivers side, Undertiden md fortolkeren hvor han stdr overfor

en vis administrativ praksis sgge stgtte i mere svevende betragt-
ninger over, hvad lovgivningsorganet md formodes at have vzret be-’
kendt med eller ialfald ikke ubekendt med, Lovéivers - formodede -
kendskab til en bestemt praksis udl®zgges som en stiltiende bekrzf-
telse af at praksis er lovlig, hvis lovgiver kan siges at have haft
lejlighed til at reagere mod praksis gennem lovgivning pa omradet,
Det utilfredsstillende heri akcentueres, nar lovgivningsorganet
(omsider) regulerer et omrdde, hvor "herskende opfattelse" hidtil

~ om end ngdtvungent = har ladet sig n¢gje med en meget ubestemt
hjemmel, Det var f,eks, tilfzldet med hensyn til statens hospitals-
vesen for sindslidende, jfr, nu lov nr, 180 af 30/4 1960 §5, hvor-
efter indenrigsministeren i forngdent omfang fastsztter bestemmel-
ser vedrgrende hospitalsadministrationen, herunder om hospitalernes
landomrdder m,v, samt om forhold, der vedrgrer patienternes ophold
pPa hospitalernez), og i henhold hertil bek, nr, 376 af 1/10 1965
(fellesregulativ for statshospitalerne),

2, Man kan ikke uden videre ved fortolkningen gi ud fra, at serlige
lovregler der formulerer en udtrykkelig hjemmel for en vis afggrel-
se er udtryk for, at der gmlder et krav om fgrstehdndshjemmel ved

afggrelser af den pidgzldende type, jfr, ndf, V, Rent bortset fra
3)

at sddanne lovregler kan skyldes rene inkurier™’

kan det naturlig-

vis af den

1) Element®r Forvaltningsret s, 66 f, og II,
2) Ross, II s, 502,

3) F.eks. lov nr, 192 af 4/6 1964 §1, stk,4, hvorefter undervis-
ningsministeren bemyndiges til at lade lov nr, 171 af 24/5 1955
om "Ungdommens uddannelsesfonds" forvaltning og virksomhed, op-
trykke og bekendtggre med de m=ndringer, der fulgte af loven
Bestemmelsen blev ophzvet ved lov nr, 150 af 21/4 1965, jfr,

FT 1964/65 A sp, 239: Bestemmelsen indeholder
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ene eller den anden grund have vzret hensigten blot ex tuto

4)

at fastsztte en udtrykkelig hjemmel 7,

Modsat kan man heller ikke altid forstd tavshed fra
lovgivers side som ensbetydende med, at forvaltningen over-
hovedet ikke skulle kunne trzffe afggrelse,

(a) 1 et vist omfang anerkendes betragtningen at hjemlen

som sadan kan vzre "stiltiende', Det gzlder navnlig ved af-
gorelser af forskellig art, der har en mere intern karakter,
f.eks, den sdkaldte delegationsakt, hvorved kompetence over=

5)

tjenestebefalingen, der antages at vere hjemlet i den lovgiv-

drages fra den ene myndighed til den anden og is=z=r ved
ning der har etableret det pagzldende over-og underordnelses-
forhold6), P4 tilsvarende mdde = hvor der imidlertid er

tale om afggrelser der direkte vedrgrer borgeren - antager
man at hjemlen kan vere underforstdet i den lovgivning,der

7)

omhandler det offentliges indretninger m,v,

en bemyndigelse til udstedelse af en lovbekendtggrelse,
Da en sddan kan udstedes uden lovhjemmel, foreslds be=
stemmelsen oph®vet som overflgdig,

4) F,eks, lov nr, 369 af 21/12 1938 om udfgrsel af land-

‘ brugsprodukter §1, stk, 1, der hjemlede opkr=zvning af
afgifter, selvom ministeriet fandt udtrykkelig hjemmel
uforngden, Loven blev imidlertid forelagt, mens sagen
der blev afgjort ved UfR 1939,93 H -se nzrmere ndf.-
endnu verserede og spgrgsmalet sdledes endnu ikke var
endelig afklaret, jfr, RT 1938/39 A sp.2742:"rigtigst
for en sikkerheds skyld at sgge udtrykkelig lovhjemmel",
se om senere lovgivning Mathiassen s,351,

5) Elementzr Forvaltningsret 53ff,
6) Elementer Forvaltningsret 26,
7) Herom Bent Christensen I s, 34 ff,
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1 denne forbindelse har teorien navnlig beskzftiget sig med

8)

]

det offentliges "anstalter" og hjemlen for de sdkaldte
an

anstalt!ordninger er udledt af det retsgrundlag, anstalten

hviler pég), Betragtningen er at hvis anstalten overhove-
det skal kunne opfylde sit formdl, md forholdet til dens

10)

klienter eller publikum reguleres nzrmere

(b). Som eksempler pa ubestemt hjemmel herudover kan nzvnes
den almindeligt holdte lovbemyndigelse, hvorefter ministeren
kan fastsztte nzrmere regler om dette eller hint, dvs, for-
mals- eller genstandsbestemte bemyndigelser}l)
Felles for besvarelsen af spgrgsmialet om hjemlens rzkkevidde
i de situationer der er omtalt under (a) og (b) er at for-
tolkningen vil tendere i retning af mere almindelige udsagn
om de afggrelser forvaltningen typisk kan trzffe, Siledes
antages tjenestebefalinger~at kunne udstedes béde med konkret
og generelt indhold (forvaltningsanordninger), og de antages
at kunne binde den underordnedes lovfortolkning sadvel som
hans skgnsudgvelse i forbindelse med udstedelse af forvalt-
ningsakter, ligesom de kan indeholde nzrmere forskrifter

for den underordnede forvaltnings sagsbehandlinglz)

. Hvor
langt den overordnede kan gid i enkeltheder bliver sid i hgj
grad et spgrgsmdl om det nmrmere indhold af den lovgivning,
der etablerer det pag=zldende over-og underordnelsesforhold,

13)

traditionen pa det pigmldende forvaltningsomrade m,Vv,

8) Herved forstéds en offentlig indretning, der omfatter et
personel og et materiel og tjener opndelsen af et vist
forvaltningsformdl gennem indretningens ydelser overfor
en kreds af benyttere, Dansk Statsforfatningsret s, 542,
der som eksempler nzvner skoler, sygehuse, jernbaner,
Sml, Bent Christensen I s, 35 om en sondring indenfor
indretningen under hensyn til, om tjenesteydelsem er
den dominerende del af ydelsen eller noget mindre vasent-
ligt,

9) Dansk Statsforfatningsret s, 544, Ross 11 s, 5o0lf,
lo) Max Sgrensen s, 213,

11) Jfr. nzrmere ndf, V,

12) Dansk Forvaltningsret kap, III,
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3. Et vigtigt eksempel pad forudsat eller stiltiende hjemmel
er den adgang forvaltningen antages at have til at knytte
14) .

til forvalt-

bibestemmelser, fgrst og fremmest vilkar R

ningsakter med hensyn til hvilke loven ikke udtgmmende har
gjort op med betingelser og/eller indhold, 1 tilfzlde hvor
loven udtgmmende beskriver bade przmisser for og indholdet

af afggrelsen, er der ikke plads for bibestemmelser, N&r
f.eks, nzringsloven i §3 opregner betingelserne for udstedel-
se af nzringsbrev, kan forvaltningen ikke opstille yderlige-
re betingelser (eller begrznse de opstillede betingelser),

og ndr samme lovs §2, stk, 3, bestemmer at nzringsbrevet

giver tilladelse til at drive nering 1 og fra politikredsen,
kan forvaltningen ikke udvide friheden til at drive n=zring

til at omfatte flere politikredse eller begrznse den til en
del af politikredsen,

Det er ofte udtrykkeligt bestemt i loven, at der kan inds=zt-
tes bibestemmelser, f,eks., nzringslovens §9, stk, 1l: "Nzrings-
brev og tilladelse, der udstedes efter en af handelsministeren
1 medf¢r af loven givet dispensation kan efter ministerens

15)

bestemmelse begraznses og betinges", . Hjemlen kan i sadanne

13) F.eks, har undervisningsministeriet udtalt 6 at den ved gym-
nasieskolerne rddende frihed i p=zdagogiske spgrgsmal bl,a,
viser sig ved, at ministeriet aldrig har udsendt direktiver
til rektorerne med hensyn til forholdsregler til oprethol-
delse af ro og orden pa skolerne (cit.efter ombudsmandens
brtn, 1958,168).

14) Jfr, ovf, 1. 3

15) Det er s®dvanligt at betegne den vigtigste gruppe af bibe-
stemmelser som betingelser, se f,eks, Dansk Forvaltnings-
ret s, 403 . Dette undgads imidlertid her for at undgi
sammenblanding med betingelse som ensbetydende med przmis,
jfr, '

og Dansk Forvaltningsret s, 40l ff,

? ?




24,

tilfzlde opfattes som ex tuto, hvis den alene gidr ud pi, at
forvaltningsakten kan begrznses eller iszr meddeles pd vil-
kdr, hvilket typisk vil sige at en tilsides=zttelse af vil-
kiret medfgrer, at forvaltningsakten bortfalder (vilkiret
virker resolutivt)l6), En lov kan imidlertid ogsd hjemle
vilkdr, der tillige eller alene kan gennemtvinges selvstzn-
digt, s®rlig i tilfzlde hvor adressaten har udnyttet tilla-
delsen,

Spgrgsmidlet om adgang til at knytte vilkar til forvaltnings-
akter hgrer nzrmest hjemme i overgangen fra de tilfzlde, hvor
hjemlen md betegnes som forudsat eller stiltiende (2.,a,) til
de tilfzlde hvor loven utvivlsomt hjemler forvaltningen ad-
gang til at trzffe afggrelse, men hvor lovens ubestemthed
samtidig gg¢r det tvivlsomt, hvor langt hjemlen razkker (2.b).
Hvad enten man systematisk placerer bibestemmelserne det ene
eller det andet sted, er grundproblemet et spgrgsmidl om lov-

fortolkning,

4, Bemyndigelsen i fuldmagtslove til at fastsztte nzrmere

regler forstds sdledes, at forvaltningen kan anvende samme
teknik som lovgivningsorganet ved reglernes udformning,
f.eks., g4 den vej at opstille generelle forbud og samtidig
bestemme, at der - af ministeriet selv eller af en underord-
17). Fk-

sempelvis indeholder politivedtzgten for Kgbenhavn (bek,nr.

net myndighed = skal kunne dispenseres fra forbudet

430 af 21/11 1967) en lang rzkke forbud, men bestemmer samti-
dig at tilladelse kan meddeles af politiet (eller magistraten),
f.eks. §14: Nedkastning fra luften af genstande, herunder
skrifter, m& ikke finde sted uden politiets tilladelse, Lige

s& lidt som forvaltningen kan fravige lovbestemmelser, der er

16) Vilkaret kan ogsi vare suspensivt, dvs, forvaltningsakten
gelder . kun, hvis vilkaret opfyldes, 1 sddanne tilfazlde
har forvaltningen i virkeligheden fastsat et vilkar, der
har samme virkning som en i loven fastsat betingelse
(premis),

17) Elementer Forvaltningsret s, 21,
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givet som indispensable, kan underordnede forvaltnings-
organer fravige ministerielle anordninger, nar deq/%hke
bestemt, at der skal kunne dispenseres, f.eks, politived-
tzgtens § 13: @velsesflyvning, konkurrenceflyvning, kunst-
flyvning eller reklameflyvning er forbudt,

Det har imidlertid givet anledning til tvivl, om det for-
valtningsorgan - 1 praksis ministeriet - der udsteder an-
ordningen i henhold til fuldmagtsloven, kan meddele dis-
pensation selvom der ikke er indsat en bestemmelse herom
i anordningenls), Betragtningen er, at ministeriet i
henhold til lovbemyndigelsen kunne have indsat en dispen-

sationsbestemmelse, sml, ovf,, hvorfor det vil vzre lov-

)
lig formalistisk at afskzre ministeriet fra at dispensere
under henvisning til, at der ikke er "hjemmel", Herover-
for er det navnlig gjort gzldende, at en undladelse af

at angive dispensationsmuligheden kan virke vildledende

i forhold til borgernelg), I praksis haf ministerierne

i vidt omfang sat sig ud over, at der her skulle gzlde et
krav om udtrykkelig hjemmel, og ombudsmanden har tiltradt
en principiel udtalelse fra justitsministeriet, hvorefter
der ikke i almindelighed er anledning til i administrative
forskrifter at optage nogen dispensationsbestemmelse, med-
mindre det er muligt til vejledning for borgerne at angive
faste retningslinier for dispensationspraksis, derunder en
udtgmmende angivelse af de omstzndigheder, der matte fore-

ligge, for at dispensationen kunne komme pa talezo)

18) Dansk Forvaltningsret s, 396f,
19) 1l.c. s. 397,
20) Brtn, 1961,85,
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V., Hvilke skridt krzver fgrstehdndshjemmel?

1. Af betragtningerne under 1V fremgir at forvaltningen i
visse tilfelde gyldigt kan treffe afggrelse pd grundlag af

en ubestemt, evt, en "stiltiende" hjemmel; i andre tilfzlde
kreves fgrstehdndshjemmel, dvs, en direkte beskrivelse i

loven af netop de skridt forvaltningen kan tage (dvs, afggrel-
sens indhold),

Hvorfor krzves der i visse tilfzlde fgrstehdndshjemmel?

Man kan forsgge at finde en forklaring med udgangspunkt i

lex superior-princippet, jfr, ovenfor 1I: 1 princippet lig-
ger at en forvaltningsafggrelse ikke gyldigt kan vzre i mod-
strid med en trinhgjere forskrift, jfr, f.,eks, UfR 1961, 1l09H,
Men lex superior-princippet kan fraviges dersom den trinhgjere
forskrift indeholder en sakaldt derogationshjemmel, dvs,
hjemmel til at det trinlavere direktiv (under visse betingel-

1)

ser) kan vere i strid med den trinhgjere norm™’,

Det springende punkt i forklaringen af den juridiske situa=.n
tion der her foreligger er hvad der skal til for at der kan
siges at foreligge "modstrid" mellem det trinhgjere og det
trinlavere direktiv, "Modstrid" foreligger ifglge Ross der-
som de to normer til samme faktiske betingelser knytter ufor-

2)

enelige retsfglger™/,

Spgrgsmidlet om uforenelighed er imidlertid ikke et spgrgsmal
om logik, Dersom en vis handling er sanktioneret med erstat-

ningspligt i medfgr af en lovregel vil det ikke vere logisk

1) Jfr, Ross 1 s,160 og Ret og Retferdighed s, 155 og hertil
Opsahl, Delegasjon av Stortingets myndighet s, 24off,
2) Jfr. Ross om Ret og Retfzrdighed s, 150,
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uforeneligt hermed om det administrativt, f,eks, ved politi-
vedtzgt, bestemmes at den samme handling belzgges med straf,
Alligevel kan man forestille sig at der foreligger juridisk
uforenelighed, nemlig pd grundlag af en fortolkning af loven

derhen at erstatningssanktionen udtgmmende g¢r op med hand-

linger af den pagzlden type.

I fortszttelse af dette eksempel kan det hzvdes at enhver
administrativ regulering =ndrer den bestdende retstilstand
og for savidt er derogatorisk, "Om ikke andet bliver den
handlefrihed som ifglge s=zdvane gelder pad uregulerede om=
rader indskranket"B), jfr, f,eks, UfR 1957,311 H der angéar
spgrgsmdlet om indenrigsministeriets adgang til at forbyde
en vis gruppe af handlende at szlge visse varer (vitaminprz-
parater) i en situation hvor den pdgzldende gruppes adgang
til forhandling netop beror pd den manglende regulering i

lovs form, jfr, ovf, II, 3 om den retlige frihed,

Nar det nu fglger af lex superior-princippet at derogato-
riske vedtagelser krzver fgrstehdndshjemmel er det n=rlig-
gende at stille samme krav til vedtagelser der gdr ud pa

at indskrznke handlefriheden pa uregulerede omrdder, Disse
sidstnzvnte indgreb kan jo vere fuldt si betznkelige eller
vesentlige som en egentlig derogation; og det kan derfor
vere rimeligt at stille samme hjemmelskrav i de to tilfzlde,
Hvis der f,eks, administrativt ggres visse afvigelser fra
bestdende lovregler om forretningsdrivendes adgang til at
afholde udsalg foreligger der derogation, der principielt
kun er gyldig hvis der foreligger fgrstehdndshjemmel; hvis
derimod ingen lovregler forefindes foreligger der blot et
indgreb i en ureguleret handlefrihed; alligevel kan man sige
at den sidstnzvnte ordning er mindst lige s& vidtgdende og
for s4 vidt mindst lige s& betznkelig som den egentlige

derogation 4), og at hjemmelskravet derfor bgr vzre lige

s& strengt,

3) Jfr. Opsahl op,cit, 291
4) Jfr., Ross, Statsretlige Studier s,l50,
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2, Mens begrundelsen for at der i1 visse tilfzlde krzves
fgrstehdndshjemmel er nzrliggende, i overensstemmelse med
det under 1 anfgrte, sasnart det fastslds at lex superior-
princippet kun kan fraviges pa grundlag af fgrstehandshjem-
mel, bliver det langt vanskeligere at foretage en afgrzns-
ning af de tilfzlde hvor fgrstehdndshjemmel kr=zves, De
synspunkter der er anfgrt under 1 kunne synes at fgre til
at der altid krzves fgrstehdndshjemmel; men dette er ikke
tilfzldet; det er altsd ikke alle, kun visse s=®rlige ind-
greb i den uregulerede handlefrihed der krzver fgrstehands-
hjemmel., 1 den juridiske teori har man opstillet forskel-
lige specielle regler idet man har peget pa visse typer af
indgreb som szrlig fundamentale og krzvet fgrstehandshjem=
mel for at anerkende indgrebenes berettigelse, Under denne
synsvinkel betragtes:-traditionelt indgreb der gidr ud pid at
give administrative bestemmelser tilbagevirkende kraft,
jfr. UfR 1961,843 (dissensen) og afggrelser der gir ud pad
at opkrzve afgifter eller fordre ' andre gkonomiske ydelser,

(6)

anordning af straf og frihedsbergvelse

Disse antagelser i teorien er usikre i to retninger; for
det fgrste er den traditionelle opregning i teorien ikke
udtgmmende - man kan meget vel tenke sig indgreb som, uden
at vzre omfattet af opregningen, krzver fgrstehdndshjemmel
(ndf,3); for det andet kan man nzppe i alle detaljer fast-
holde kravet om fgrstehjemmel med hensyn til de tilfzlde

der szrlig har vzret fremdraget i teorien (ndf.4).

5) Jfr., nedenfor 4

6) Jfr, Krarup, s,181 og §4o med henvisninger,

5)
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3. At der findes afggrelser der krzver fgrstehandshjemmel
selvom de ikke er omfattet af teoriens opregning af de typer
af afggrelser der krzver fgrstehdndshjemmel kan belyses med
et eksempel fra praksis, nemlig hgjesteretsdommen i ULR 1960.
506, Sagen angdr spgrgsmdlet om hvorvidt Landbrugsministe-
riet gyldigt kunne betinge en eksporttilladelse af at A
overholdt en mellem de eksisterende organisationer indgdet
aftale, hvortil hgrte at A - pa lige fod med de eksportgrer
som var tilknyttet de eksisterende organisationer - skulle

indbetale et belgb til en salgsforening indenfor omréddet,

Tilladelsen og det dertil knyttede vilkdr var udstedt i med-
fgr af valutalovens §6 jfr, § 8, hvorefter ministeren "be-
myndiges til udfra valutariske eller forsyningsmzssige hen-
syn ,,...at treffe midlertidige foranstaltninger til ffemme
eller regulering af udfgrselen af varer her fra landet",
Ved hgjesterets dom blev det pdgzldende vilkar kendt beret-
tiget, idet hgjesteret udtaler at ministeriets vilkar vel
findes "at have tilsigtet at varetage berettigedehensyn pa
en i og for sig ikke urimelig mdde, Landbrugsministeriet
findes imidlertid ikke i valutalovens § 6 jfr, § 8 at have
haft forngden hjemmel til at betinge udfgrselstilladelse
til appellanten af, at han af sin avance afgav de i aftalen
omhandlede belgb til salgsforeningen",

Man kunne muligvis se dommen som en bekrzftelse pa den i
teorien hzvdede grundsztning om at opkrzvning af gkonomiske
ydelser krzver fgrstehandshjemmel (jfr, nzrmere ndf, under &),
Dette har imidlertid n=zppe v=zret afggrende for dommens krav
om fgrstehdndshjemmel, idet det i kommentaren til dommen7)
fremh®zves at det stillede vilkar sikkert nok var i overens-
stemmelse med lovgivningens formdl, og at ministeriet i den
foreliggende situation havde kunnet gribe ind, hvorimod det
slds fast at: '"ministeriet kunne ikke efter bemyndigelsens

ordlyd vzre berettiget til det overordentlig vidtrzkkende

7) Nordisk Administrativt Tidsskrift 1961,190 ff,



30,

indgreb overfor A,,.... - et indgreb som mindede noget om

organisationstvang",

Dommen kan siledes siges at ligge pa linie med den tidligere
omtalte hgjesteretsdom UfR 1957,311 der synes at krzve fg¢r-
stehdndshjemmel pa grundlag af den opfattelse at der ikke
uden videre kan ggres indgreb i retlige friheder af szrlig
grundlzggende betydning, selvom disse retlige friheder ikke
har nogen direkte udtrykkelig iovhjemmel, men blot bygger

pad at "loven i princippet hjemler alle handlende lige adgang

til salg af levnedsmidler",

Der er afsagt et antal domme pad forskellige retsomradder der
muligvis kan belyse spgrgsmdlet om i hvilke tilfzlde dom=-

stolene har krzivet fgrstehdndshjemmel., Dommene er imidler=

8)

b

tid spredte og tilf=zldige og de\kan ikke danne grundlag

for formuleringen af nogen almindelig grundsatningy),

I tilslutning til derogationsproblemet har man vzret 1inde

pid at der alene krzves fgrstehdndshjemmel i tilfzlde hvor
det "er et tidligere reguleret omrade den delegerede myndig-
hed skal anvendes pa" lo). Dette er imidlertid ikke vejle-
dende, "Omrade" er et begreb der bestemmes af juridisk kon-
vention, ikke af stringente principper. Er der tale om gen-
standsbemyndigelse, f,eks, bemyndigelse til for administra=

tionen at udfzrdige direktiver "om vejes benyttelse'" K6 kan

>
"omradet" nok siges at vere defineret, Men selvom en admi-
nistrativt udferdiget regel angdr netop "vejes benyttelse"
kan reglen tznkes underkendt som tillige vzrende udenfor
omrddet, Retslivet bestiar ikke af en rzkke indbyrdes ad-
skilte "omradder", hvorimod de enkelte omrdder er fragmenter

af en stgrre helhed,

8) Jfr. Krarup §39,.
9) Jfr, Opsahl op,cit, 292 ff,
lo) Jfr, Opsahl 1,c,
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Regler der ligger indenfor omrddet "vejes benyttelse" kan
tillige angd andre "omrdder", sdledes hvis der med hjemmel

i en bemyndigelse som den her beskrevne gives regler om er-
statningspligt i anledning af vejes benyttelse, Sadanne reg-
ler vil utvivlsomt blive underkendt idet de ikke blot angdr
omriddet "vejes benyttelse", men tillige omrddet "erstatnings-

ansvar'",

Nir man ikke kan besvare spgrgsmdlet om hvilke indgreb der
krzver fg¢rstehidndshjemmel pa grundlag af en almindelig formel
er den eneste vej i virkeligheden en minutigs gennemgang af
eksisterende lovbemyndigelser og en konfrontation af disse med
en rzkke tmnkte skridt fra administrationens side, En sadan

gennemgang falder naturligvis udenfor fremstillingen her,

4, Selvom det sdledes md erkendes, at det nzppe er muligt at
formulere stort andet end en problemstilling i tilknytning til
spgrgsmialet om hvilke indgreb der krmver fgrstehdndshjemmel,
vil fremstillingen som afslutning blive uddybet med nogle be-
tragtninger over en af de afggrelsestyper der traditionelt

er blevet anset for bet®nkelig, nemlig krav fra det offentlige
om gkonomiske ydelser, Selvom der har vzret tilbgjelighed

til uden videre at henfgre krav af denne art til kategorien

af afggrelser, der kun kan treffes med fgrstehdndshjemmel,

- en vis inspiration for antagelsen har kunnet sgges i grl,
§43 = , stdr vi utvivlsomt her overfor en type afggrelser, der
spender meget vidt og veksler meget sterkt, hvorfor det pi for-
hénd ikke kan anses for udelukket, at der netop her vil kunne

findes eksempler pa at kravet om fgrstehidndshjemmel nzppe fast=-
holdes i alle detaljer,

Problemet er vistnok ikke si stort i dag som tidligere; det

er blevet mere og mere almindeligt at lovgivningen indeholder
en stillingtagen for eller imod, f,eks, betaling for benyttel-
se af offentlige indretninger, Der er siledes hjemmel for op-

krzevning af afgifter for benyttelse af havne, lufthavne og
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parkeringspladser osv,, mens det er fastsat eller forudsat
at benyttelsen af l®reanstalter, skoler, parker, en rekke
museer osv, skal vzre gratis, Hermed er der blevet gjort
op med en stor del af tidligere teoris diskussion om hvor-
vidt en "ejendomsret'" til forskellige indretninger eller
et "kontraktforhold" til visse anstalter kunne siges at
"hjemle" kravet om en gkonomisk modydelse (for at stille

indretningen til radighed og give adgang til anstalten),

P4 et szrligt punkt blev spgrgsmilet om fgrstehdndshjem-
mel for krav om gkonomisk modydelser sat pad spidsen i
slutningen af trediverne, Det drejede sig om hvorvidt en
almindeligt holdt lovbemyndigelse for fiskeriministeren
til at fastsztte nzrmere regler om ind-og udfgrsel af fisk
indeholdt hjemmel for at afkrzve den enkelte eksportgr en
afgift,

Pengene der pd den made kom ind skulle anvendes til dzkning
af det offentliges udgifter til den kontrol med eksporten,
som ministeriet havde etableret, Der var lang tradition
pa  eksportomradet for afgifter af denne art - i gvrigt

11)

fastslog i det konkrete tilfzlde, hvor loven alene bestemte

badde med og uden fgrstehdndshjemmel - og Hgjesteret
at udfgrsel "kun md finde sted under iagttagelse af de for-

skrifter, ministeren matte fastsztte", at afgiften lovligt

’
kunne opkrzves,

Hpjesteret bemzmrkede i prmmisserne, "at der md gas ud fra,
at disse afgifter, hvis stgrrelse er fastsat i forhold til
verdien af vedkommende eksportgrs udfgrsel i det foregdende
kalenderdr, alene tjener til dzkning af de ved kontrollen
og fiskeridirektoratets virksomhed med den kontingenterede

udfgrsel af fisk forbundne udgifter",6 UfR 1939,93,

Dommen stdr sdledes som et eksempel pd at kravet om fgrste-=
handshjemmel nzppe kan fastholdes i alle detaljer, og der
findes flere eksempler; men det er karakteristisk, at der

i teorien har vazret enighed om at karakterisere dommen som

11) Se f,eks, ovf, 1V note &),
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et grensetilfaldelz).

Det er sikkert tillige karakteristisk at selvom kravet
om fgrstehdndshjemmel for gkonomiske ydelser gjensynlig
tegner sig stadig mere markant, fg¢lges det stedse op af
en argumentation for opkrzvning (uden sidan hjemmel) af
afgifter, der betegnes som "naturlige" eller '"selvfglge-
lige", til d=kning af "strengt ngdvendige" udgifter, be-
lgbsmessigt "ubetydelige" osv,; og for sividt argumenta-
tionen fremhzver at der malt i penge ikke er tale om noget
videre lzgger den sig tzt op til den opfattelse der vil

se en ner sammenhzng imellem kravet om fgrstehdndshjemmel
og indgrebets intensitetl3).

Hvor langt en argumentation af denne art rzkker mad i sid-
ste instans bero pa domstolene, Her skal blot gives et
eksempel pa at den forekommer,

Ifglge neringslov nr, 138 af 28/4 1931 fastsattes tid og
sted for afholdelse af torvehandel af kommunalbestyrelsen
efter samrdd med politimesteren, og det kunne ved vedtzgt
bestemmes, at der skulle svares en afgift for benyttelse
af stadepladserl4). 1 den nugeldende nzringslov (nr, 212
af 8/6 1966) bestemmes i §14, stk, 2: "Torvehandel mi kun
finde sted pd de tider og steder samt pa de vilkiar, som
kommunalbestyrelsen fastsztter i samrad med politimesteren,
i Kgbenhavn politidirektgren",

Denne udvikling i lovgivningen mid umiddelbart forstas si-
ledes: Nzringsloven 1931 gav ved den udtrykkelige bestem=
melse om at der kunne opkrzves en afgift for benyttelse

af stadeplads udtryk for et krav om fgrstehidndshjemmel,Nar

12) Krarup s, 199 med henvisninger.
13) Jfr. Dansk Forvaltningsret s, 392 og ovf, 2,
14) Bestemmelsen var aktuel i forbindelse med UfR 1936
s, 765, jfr, nzrmere Krarup s, lobff og ndf,s.44 og 47.
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nzringsloven i dag ikke indeholder en tilsvarende -
udtrykkelig - bestemmelse, kan der ikke fastszttes af-
giftsbestemmelser alene under henvisning til, at kommu-~
nalbestyrelsen i samriad med politimesteren fastsztter
tider, steder og de -gvrige vilkadr, Handelsministeriet

har i 1965 forud for lovens vedtagelse udtalt sig pa

linie hermed overfor Indenrigsministeriet . Handels-
ministeriet udtalte, at nzringsloven 1931 forudsatte, at
der krzvedes lovhjemmel til opkrzvning af stadepenge, men
at der efter n=zringsloven 1966 ikke fra ministeriets side
ville blive truffet foranstaltninger til sikring af en sa-
dan hjemmel, Det antages imidlertidlS) at en afgift til
dzkning af kommunernes renholdelsesudgifter i praksis

kan stgttes pd de lokale politivedtzgter, der har en be-
stemmelse af fglgende indhold: ."Pé torvedage renggres
torvepladser efter endt torvetid ved kommunens foranstalt-
ning, Til dzkning af udgifterne herved afkrzves der de

16)

torvesggende en afgift efter byrddets bestemmelse" .

15) Jfr, Jens Selmer og A, Rgnsted, Neringslovene (1967)
s, 71,
16) 1l,c. s, 72,
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VI, Forvaltningens frie skgn,

I lxzren om forvaltningens saglige afh®zngighed er det tradi-
tionelt blevet hzvdet at forvaltningen i visse situationer
skulle vzre stillet frit, nemlig i det omfang lovgivningen

udstyrede forvaltningen med et frit skgn, 1 sddanne til-

fzlde skulle forvaltningen principielt ikke v=zre undergivet
saglige band,

Denne teori reprzsenterer en tankebygning der har fgrt til
mange forviklinger og selvmodsigelser ikke blot i dansk men
tillige i udenlandsk litteratur og praksisl), Dels pa
grund af teoriens magt over traditionel forvaltningsretlig
tankegang, dels pa grund af dens betydning som illustration
af den juridiske begrebsverdens fleksibilitet skal teorien

gennemgads i det fglgende,

1, Teoriens centrale punkt er den opfattelse at forvaltning-

en har et frit sk¢gn i det omfang lovgivningen ikke bestemmer

2)

premisserne for/g%dholdet af forvaltningens afggrelser ’,

dvs, - med den vending der vil blive benyttet i det fglgende
- i det omfang forvaltningen trzffer afggrelse i medfgr af

ufuldstzndige retsregler,

Ufuldstendigheden kan vedrgre sdvel przmisser som indhold,
idet loven f,eks, kan indeholde den regel at forvaltningen
i visse situationer "kan" trzffe "forholdsregler" eller
"foranstaltninger", De vigtigste eksempler pid ufuldstendig-
hed af denne art findes i genstands-eller formdlsbestemte
bemyndigelser, jfr, ovf, 1V og V,

Mere almindeligt er det at finde eksempler pa at loven vel
bestemmer forvaltningsaktens indhold men kun ufuldstendigt

angiver przmisserne,

1) Jfr, nzrmere Krarup kap. I.
2) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 252,



36.

Eksempler pd ufuldstendighed af denne art finder vi i en

lang rzkke lovbestemmelser der foreskriver at en forvalt-

ningsmyndighed "kan" trzffe afggrelser af nzrmere bestemt

indhold: meddele eller tilbagekalde en tilladelse, udsggde
’

og i lovregler der "bemyndiger" forvaltningen til at trzffe

et forbud eller et pabud, tilstd en understgttelse osv,

visse afggrelser, og endelig i lovbestemmelser der fore-
skriver at der til en bestemt virksomhed kreves en tilladel~
se eller en anden tilkendegivelse fra det offentlige uden

at det i lovteksten angives under hvilkebetingelser den

pdgeldende tilladelse eller tilkendegivelse skal udstedes,

2, Den opfattelse at forvaltningen er sagligt set frit
stillet i det omfang forvaltningen handler 1 medfgr af ufuld-
stendige lovregler er en af de grundlzggende antagelser i
savel dansk som fremmed forvaltningsret ‘, 1Ingen af de teo-
retiske fremstillinger som formulerer lzren om det frie

skgn rummer nogen klar tilkendegivelse af baggrunden for
opfattelsen, Forklaringen ligger sandsynligvis i at

domstolene - der er den centrale retlige kontrolinstans

overfor forvaltningen. - antages at udgve en legalitets-

prgvelse, dvs, at domstolene pdser at forvaltningen over-
holder de retlige krav der stilles i den gmldende lovgiv-
ning, Hvis den gmldende lovgivning er ufuldstendig betyder
dette efter traditionel opfattelse at démstolene ikke kan
pél=gge forvaltningen noget bdnd, og at forvaltningen fglge-
lig er frit stillet,

Sandsynligvis har opfattelsen af det frie sk¢gn i lzren om
domstolsprgvelsen en ner sammenhzng med en af retslivets

grundlzggende retlige fiktioners), nemlig fiktionen om at

3) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 612 f.
4) Jfr, Krarup s, 14 ff,

5) Jfr, Alf Ross, Retlige Fiktioner i Festskrift til
Ingmar Hedenius, Sanning, Dikt, Tro (1968),
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domstolene ikke er retsskabende: "Judges ought to remem~

ber that their office is jus dicere and not jus dare = to
interpret law, and not to make law or give law", hedder det
hos Francis Bacon, @rsted skriver at det md fglge af sagens
natur "at det som egentlig var overladt til gvrighedens af-
ggrelse (ikke) kunne std under domstolenes pdkendelse (f.,eks.
gavnligheden af et pd kommunens regning gjort anlzg, billig-
heden i n®ringsskatten og deslige afgifters fordeling, umyn=
digggrelse, varges beskikkelse osv,)", dvs, netop afggrelser

i medfgr af ufuldstzndige retsregler,

3., Det er karakteristisk for zldre juridisk teori at man

har betegnet visse afggrelser eller forvaltningsakter som

"skgnsmessige" = beroende pa et frit skg¢gn, I en sadan karak-
teristik ligger at den pdgzldende afggrelse eller dag i dens
helhed er unddraget domstolsprgvelse, dvs, at forvaltningen '
principielt er stillet retligt frit indenfor de pagzldende
omrader, 1 =zldre dansk teori diskuteres det siledes hvilke
sager der er "gvrigshedssager" som modsztning til ¢vrigﬁ%%§/-
sager", idet grznsen mellem de to begreber betegner "grznsen
mellem de tilfzlde hvor domstolene kunne kontrollere gvrig-
hedens handlemdde og de hvor de mi erklzre sig for inkompe-

n6)

hvis afggrelse beror pi ufuldstendige lovregler, idet en sag

tente i denne retning "@vrighedssagerne" er netop sager
ifglge Ussing ikke bliver til en retssag blot fordi"admini-
strationen har udgvet sit frie sk¢n pd urigtig vis, nar dens
handlen er ubillig, uhensigtsmzssig eller ungdvendig, uden

dog at komme i strid med loven" (understreget her),

Den opfattelse hvorefter en sag i dens helhed kan henhgre

under administrationens frie skgn, uden at administrationen
principielt er undergivet sddanne retlige band der kan péases
af domstolene, finder udtryk i den tidligere i litteraturen

og praksis benyttede vending hvorefter en "afggrelse henhgrer

6) Jfr. Johs, Ussing, Om Afggrelsen af Tvistigheder med For-
valtningen (1893) s, 232,
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7)

under administrationen'" 7,

dvs, at forvaltningen star
juridisk frit,

4, 1 lgbet af dette arhundrede har man gradvis mattet
modificere teorien om det frie sk¢gn, "Domstolenes in-
kompetence overfor for forvaltningens frie skgn betyder
kun, at de ikke i materiel henseende kan efterprgve skgns-

messige afggrelser, Hvis afggrelsen lider af en mangel af

formel karakter,,,.. kan den i sd henseende tages under
pakendelse af domstolene", skriver Poul Andersen8).

Poul Andersen fremhzver endvidere at forvaltningens frie
skgn er begrznset af lzren om magtfordrejningg),
Modifikationen i forhold til den opfattelse der er udtrykt
ovenfor under 3 ligger i at man ikke lzngere antager at
forvaltningen anses for sagligt frit stillet overfor sagen

eller afggrelsen i dens helhed, TForklaringen herpd er at

man ikke lzngere automatisk slutter fra lovens ufuldstendig-

hed til at forvaltningen er frit stillet: der tages det

forbehold at lzren om magtfordreining kan begrznse forvalt-
lo)

ningens frie skgn

Denne modifikation betyder at man i1 teorien fraviger den
grundlzggende antagelse at domstolene ikke skaber ret:
selvom en lovregel er ufuldstzndig er det ikke givet at
udfyldningen af den pdgzldende lovbestemmelse er et rent
administrativt anliggende; i et vist omfang foretages ud-
fyldningen af domstolene, nemlig i de tilfzlde hvor dom=

stolene statuerer magtfordrejning,

7) Jfr., Krarup s. 46 ff,
8) Dansk Forvaltningsret s, 613 f,
9) Op.cit., 612,

lo) Magtfordrejning henregnes i den traditionelle forvalt=
ningsretlige systematik til de formelle mangler, jfr,
det tidligere citat fra Poul Andersen; se i gvrigt
Dansk Forvaltningsret s, 361 ff,



39.

Historisk set er der oprindelig kun tale om en beskeden
modifikation i sztningen om det frie skgn, idet forbe-

holdet om forvaltningens bundethed af magtfordrejnings-
leren alene indebzrer et krav om at forvaltningen ikke

nu forfglger noget ulovligt formdl med sin afggrelse,

nDet som,,.., haves for gje, er det formdl eller om man

vil den hensigt forvaltningsorganet i subjektiv henseende
11)

har forfulgt med forvaltningsakten" Forklaringen pa
at den juridiske teori og praksis har formuleret sddanne
saglige band som finder udtryk i magtfordre jningsgrunds=t-
ningen er formentlig at det - pd trods af at det som
hovedregel accepteres at lovens ufuldstzndighed betyder at
forvaltningen er sagligt frit stillet - er en nz:rliggende
tanke at de pag=zldende lovbestemmelser der udstyrer for-
valtningen med offentlig magt md fortolkes i deres rette
sammenhzng, sdledes at lovreglerne fgrst og fremmest ude-
lukker en offentlig myndighed fra at varetage private in-
teresser, (som det navnlig er forekommet i de klassiske
magtfordrejningseksempler i Frankrig, hvor l=zren har faet
sin juridiske formulering)lz), Forvaltningsorganerne ud-
gver en social funktion, og reglerne om forvaltningens
virksomhed indrettes i overensstemmelse hermed, Dette
synspunkt ligger bag =ldre udenlandsk magtfordrejnings-
praksis, som er omtalt dels i Johs, Ussings afhéndling,

Om Afggrelsen af Tvistigheder med forvaltningen (1893),
dels i Poul Andersens disputats, Om Ugyldige Forvaltnings=-
akter (1924),

5. 1 senere praksis har det vist sig at den begrznsning
domstolene har formuleret i forvaltningens sdkaldte frie
skgn gdr langt videre end den klassiske magtfordrejnings-

lere, Fra et nutidigt synspunkt kan man sige at det teo-

11) Jfr, Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s, 168,
Se hertil Krarup kap, 2,

12) Jfr. Krarup s, l2o.
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retiske fejlgreb ikke angd magtfordrejningslzren som
sddan, idet lzren tvartimod rummer en juridisk n=zrlig-
gende og overbevisende tanke, men derimod ligger i at

izren blot er blevet formuleret som en beskeden modifi-

kation i forvaltningens frie sk¢gn, herved at man opret-
holder en forestilling om at forvaltningen principielt
ikke er undergivet nogen retlige band indenfor det frie
skgns omradde, 1 praksis fungerer magtfordrejningslzren
eller magtfordrejningsgrundsztningen som et sagligt krav
der begrenser forvaltningens handlefrihed pa andre og

vesentligere punkter end forvaltningens subjektive hen-

13)

sigter I hvilket omfang de saglige krav til forvalt-
ningen er blevet intensiveret under den teoretiske be-
tegnelse '"magtfordrejning" vil blive sggt illustreret

kasuistisk under VII og VIII,

6. Med denne kortfattede oversigt over et af forvalt-
ningsrettens traditionelle ngglebegreber har vi villet
illustrere en udviklingslinie fra en oprindelig ubundet
frihed til mere og mere intense saglige band pa forvalt-
ningen, Det er karakteristisk for juridisk begrebsdan-
nelse at en sddan udvikling kan forlgbe uden at selve

de grundl=zggende juridiske begreber formelt endres,
Begrebet "det frie skgn" kendes i forvaltningsretlig
litteratur i dag, det figurerede ogsad i forvaltningsret-
ten 1 forrige Adrhundrede, her og i udlandet; men mens der
oprindelig 14 juridiske realiteter bag begrebet = der
virkelig svarede til en praksis gdende ud pi at forvalt-
ningen er stillet frit i det omfang lovgivningen ikke
nzrmere normerer de skridt forvaltningen skal tage - er
begrebet i dag en skal uden kerne, idet man ikke lengere,
end ikke som udgangspunkt, kan fastholde den opfattelse

at forvaltningen er stillet sagligt frit i det omfang

13) Jfr, som illustration omtalen af Maugars-sagen,
Krarup s, 21 ff, og nzrmere ndf, VII,
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lovgivningen ikke normerer forvaltningsakternes indhold

og/eller deres przmisser, Ufuldstendighed i lovgivningen
er ikke ensbetydende med saglig frihed for administratio-
nen, idet der ikke i ufuldstzndigheden ligger nogen forud-

serning om at udfyldningen skal foretages af forvaltning

fremfor domstole,

Fremstillingen under VII om magtfordrejningspraksis vil
blive fulgt op af en rzkke supplerende afsnit der viser

i hvilket omfang forvaltningen er bundet af saglige krav
pd andet grundlag end skrevne lovregler: wunder VIII
gennemgds de synspunkter og domsafggrelser der kan illu-
strere domstolenes almindelige udfyldning af ufuldstendige
lovregler, I afsnittene VLII til XI vil forskellige andre
sider af forvaltningens sdkaldte frie skgn blive bergrt.
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VII. Uskrevne krav (wagtfordrejning),

1 overensstemmelse med det der er fremdraget i afsnit VL
skal det i det fglgende vises at der i gzldende ret stilles
krav til forvaltningen udover det snzvre legalitetsprincip
(forvaltningens bundethed af forbud og pabud indeholdt i
trinhgjere normer plus kravet om at forvaltningens afggrel-

ser har lovhjemmel, jfr, I-V ovenfor),

Nar der i1 det fglgende tales om uskrevne krav anvendes der

en terminologi som har sammenhzng med traditionel opfattelse
af rettens kilder: nar juristen sgger at udfinde hvad der er
geldende ret pad et bestemt omride stgtter han sig ikke blot pa
lovbestemmelser og andre skrevne regler, men tillige pa sa-
kaldt uskreven ret, som i tidligere retskildeteori har vazret
omgivet af megen mystikl),

Grunden til at vi med sikkerhed kan sige at der g=zlder visse

uskrevne krav er at disse krav formuleres af andre instanser

end den autoriserede lovgiver, fgrst og fremmest af domstole-
ne, I fransk teori har man den rammende betegnelse "régles
jurisprudentielles" for de dommerskabte uskrevne krav,

Med den skitserede identificering af de uskrevne krav med
dommerskabt ret kan man sige at problemstillingen i det fglgen-
de angdr spgrgsmilet: foretages udfyldningen af en ufuld-
stendig lovhjemmel af forvaltningen selv uden szrlige band
eller har domstolene en - stgrre eller miﬁdre-rolle at spille

i udfyldningsprocessen,

I et begrebshistorisk (jfr, VI) sivel som i et systematisk
forlgb kan de uskrevne saglige krav fremstilles som en skala,
hvis ene yderpunkt markerer forholdsvis beskedne krav, mens
man i skalaens slutpunkt kan konstatere at forvaltningen er

underkastet meget intense bdnd, eller, udtrykt pad anden made,

1) Jfr, Ross, Om ret og retfmrdighed., kap, III,



- 43 -

at domstolene spiller en betydningsfuld rolle i udfyldnings-
processen, Systematikken i det fglgende er bygget op over

denne skala,

Den sidledes valgte systematik adskiller sig fra traditionel
systematik, som man f,eks, finder den i Poul Andersens
skrifterz), hvor der gennemgds forskellige typer af magtfor-
drejningstilfzlde: fagforeningsmagtfordrejning, finansiel
magtfordrejning, uberettiget varetagelse af private inters-
ser etc, Nar vi har valgt at tilrettel=zgge gennemgangen pa
den midde at man, fremfor at beskrive de enkelte i praksis fore-
kommende slags magtfordrejning, forsgger at lade intensiteten
af domstolenes udfyldningsvirksomhed = forvaltningens bundet-
hed vzre inddelingsgrundlaget henger det bl,a, sammen med at
de i praksis forekommende magtfordrejningstilfzlde kun er ud-

tryk for spredte eksempler pd at forvaltningen anses for bun-
det; en opregning, som f,eks, forekommer hos Poul Andersen,
kan aldrig blive udtgmmende, Med den i det fglgende valgte
systematik skulle det vzre muligt at nd frem til en

- omend ngdtgrftig - oversigt over karakteren af de forskel-

lige uskrevne band pa forvaltningen,

1, Det er en klassisk antagelse at forvaltningen er afskiret
fra at varetage egne private interesser i forbindelse med ad-
ministrationen af et hvilket som helst retsomrdde. Til denne
gruppe af tilfzlde hgrer ikke blot klassisk korruption og

3)
sin afggrelse i medfgr af en ufuldstzndig lovregel er det

ikke vanskeligt at indfortolke det forbehold at udgvelsen af

nepotisme men ogsd chikane™’, Selvom forvaltningen trzffer

al forvaltningsvirksomhed, som en social funktion, skal forega

uvafhengigt af den pigzldende persons private interesser,

2) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 370 ff,
3) Jfr, eksemplerne i Ugyldige Forvaltningsakter s, 174 ff,



- 44 -

2. Pa tilsvarende made har det tidligt veret antaget at en
forvaltningsmyndighed ikke lovligt kan varetage andre pri-
vates interesser, Dette synspunkt har fgrst og fremmest

fiet en markant formulering i hgjesteretsdommen UfR 1932,503,
Kristeligt Dansk Fzllesforbund mod Esbjerg byrad,

Sagen angdr spgrgsmil om lovligheden af en byrddsbeslutning
hvis hovedindhold var at byrddet af de entreprengrer og szl-
gere som kommunen havde kontrakt med krzvede at de udeluk-
kende beskzftigede. arbejdere der var medlemmer af de alminde=-
lige fagforeninger, hvilke fgrst og fremmest var vendt mod
Kristeligt Dansk Fzllesforbund der som en '"gul" fagforening
blev bekzmpet af fagbevazgelsen, Fzllesforbundet fik medhold

i sin pdstand om at byradsbeslutningen matte anses for rets-
stridig og ugyldig. Dommen - der har dannet paradigma for en
rzkke senere domme med tilknytning til fagforeningsproblemera)
- begrunder resultatet med at "byradet ma ,,,, efter alminde~
lige retsgrundsztninger vzre pligtig at forvalte kommunale

anliggender under ligeligt hensyn til alle borgere,...".

Dormen er blevet udlagt som eksempel pa at domstolene reage-
rer pd grundlag af klassiske magtfordrejningsovervejelser,
dvs, at byradets hensigt har veret odigs: "Det afggrende for

domsresultatet har i virkeligheden varet at byrddsflertallet

med sin vedtagelse klarligen forfulgte et partipolitisk for-

mal"” .

P4 tilsvarende mdde antager Poul Andersen at’ UfR 1936,765 er
udtryk for at domstolene reagerer mod byrddets hensigt, jfr.

nzrmere nedenfor 4, Den ulovlige hensigt skulle her besti

i at byrddet tilsigtede at varetage bestemte grupper af hand-
lendes interesser (og hermed, muligvis, indirekte kommunens

interesser som skattekreditor),

4) Jfr, s=rlig UfR 1958,868 og 1967,58,
5) Jfr, Poul Andersen, Grundtvig som Rigsdagsmand og Andre
Afhandlinger s, 92, jfr, Dansk Forvaltningsret s, 375.
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3. De under 1 og 2 beskrevne krav om at offentlig myndig-
hed skal udgves uegennyttigt kunne siges kun at indeholde
en beskeden modifikation i forvaltningens frihed - dersom
disse krav var de eneste domstolene stillede til forvalt-

ningens afggrelser pa ufuldstzndigt lovgrundlag,

Domstolene har imidlertid ikke indskrznket sig til at stille
krav om at forvaltningsvirksomhed skal udgves til varetagelse

af en offentlig interesse: selvom en forvaltningsmyndighed i

en bestemt sammenhang forfglger et offentligt formdl har man
i domspraksis ofte underkendt forvaltningens afggrelse med
den begrundelse at den offentlige interesse den pagzldende
forvaltningsmyndighed havde varetaget matte anses for uved-

kommende,

Som illustration kan nzvnes 1928,675H der drejer sig om
gyldigheden af et forbud i Kgbenhavns politivedtzgt mod op-
slag af plakater udenfor de offentlige plakatsgjler, Til brug
for landsrettens behandling af sagen udtalte politidirektgren
at politivedtzgtens regel ikke havde "nogen egentlig politi-~
messig interesse", men derimod gik ud p& at opfylde en kon-
trakt der var indgdet mellem Kgbenhavns kommune og et privat
selskab hvorefter der skulle gives Selskabet eneret til at
benytte plakatsgjlerne, P4 dette grundlag fandt landsretten
politivedt®zgtens bestemmelse ugyldig,

Selvom man gdr ud fra at politivedtzgtens regel ikke havde
nogen politimessig interesse ma domstolene dog lzgge til
grund at vedtzgtens regel ikke forfglger et rent privat uved-
kommende formdl: vedtzgtens regel er ikke givet af hensyn

til det private selskab men for at sikre kommunens opfyldelse

af sin forpligtelse; og eftersom kommunen havde betinget sig
et vederlag for udlejning af plakatsgjlerne kan det siges at
vedtzgtens regel i sidste instans tilgodesd kommunens finan-

sielle interesser, altsid et offentligt formdl,
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Dormen er yderligere illustrerende derved at hgjesteret op-
retholdt politivedtzgtens regel som gyldig, I ugeskriftets
note til dommen gives den forklaring pa hgjesterets dom "at
det fandtes,.,,.ikke godtgjort at gjemedet (understreget her)
med forbudet alene var kommunens gkonomiske interesse',

Dette kunne synes at rumme en bekrzftelse af den almindelige
antagelse hvorefter magtfordrejningslzren bygger pd (kritik
af) forvaltningens subjektive hensigter . Dette skal nzrmere

diskuteres under &,

Nar det skal afggres hvorndr det er legitimt for en forvalt-
ningsmyndighed at varetage en offentlig interesse, f,eks,
det offentliges finansielle interesse er det ikke principi-
elt afggrende om den pagzldende interesse er henlagt under
den handlende forvaltningsmyndighed selv eller under andre,
Det afggrende synspunkt der ligger til grund for domstolenes
udfyldning af ufuldstzndige lovregler er at den offentlige
interesse der i det konkrete tilfzlde varetages skal have

saglig sammenhzng med den pageldende forvaltningsakt; hvilke

interesser der herefter kan anses for saglige beror pa dom-
stolenes mening om den lovgivning der ligger til grund for

forvaltningeakten “,

4, De foregiende eksempler viser at den juridiske teori har
placeret magtfordrejningsl®ren som et udtryk for at domstolene
reagerer overfor forvaltningens hensigt, Imidlertid er de
krav domstolene stiller til forvaltningen i forbindelse med
udfyldningen af ufuldstezndige lovregler i langt de fleste

tilfzlde rettet mod forvaltningsaktens objektive przmisser

og ikke mod hensigten, Et par eksempler kan illustrere for-
skellen: I noten til den ovenfor omtalte dom i UfR 1928,675
antydes det at det kan vzre af afggrende betydning for lovlig-
heden af forvaltningens afggrelse om forvaltningens gjemed

med det udstedte forbud alene er kommunens gkonomiske interes-
se, Herl har man indlagt at det afggrende for domstolenes
udfyldning af de tilgrundliggende lovregler er et krav om at

den pagzldende forvaltningsmyndigheds psykologiske, subjektive

) Som andre eksempler pa usaglige offentlige formil henvises
til Dansk Forvaltningsret s,378 og s. 385.
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hensigter skal vzre i overensstemmelse med den tilgrund-
liggende lovgivnings form&l, Hvis man til forskel herfra
skulle udfylde lovgivningen med krav til forvaltningsaktens
objektive przmisser matte man nzrmere vurdere selve sagens
materielle baggrund: En prgvelse af hvorvidt politimzssige
og praktiske hensyn kunne siges at ggre det pagzldende forbud

rimeligt 7,

Et andet eksempel er UfR 1936 s,765 (jfr, ovf,2) og 1937
s.797, 1 begge sager tager domstolene stilling til nogle

af et byrad trufne dispositioner der, som det siges i den
fgrste dom, "i det vasentlige . har haft til formil at l=zgge
hindringer i vejen for den ved nzringslovens §50 hjemlede ret

til torvehandel",

Denne opfattelse hos retten har antagelig sammenhzng med at
den pigzldende kommune havde gkonomisk interesse i at overfgre
s& stor en del af byens handel som muligt til byens egne n=-
ringsdrivende (af beskatningsmzssige grunde), Dette havde
vist sig ved at byraddet oprindelig havde fastsat stadepenge
til et hgjere belgb for de udenbys end for de indenbys, hvil-
ket imidlertid var blevet =ndret pa foranledning af handels-
ministeriet, Derpa havde byrédét besluttet at sztte stade-~
pengene op med virkning for alle, idet man herved antagelig
gnskede at hindre torvehandelen og derigennem indirekte favo-
risere byens egne handlende, Denne beslutning foreld til
prgvelse i den fgrste sag med det resultat at fgrhgjelsen

blev tilsidesat,
I den dagzldende n=zringslovs § 44 hedder det blot at det i
vedt=zgt "kan bestemmes at der skal svares en afgift for be-

nyttelsen af de faste stadepladser", jfr, i gvrigt ovf.s,33f,

Forskellen mellem prgvelse af byrddets hensigt og pa den

7) Hvorvidt dommen er udtryk for en prgvelse af den ene
eller den anden art/diskuteres, Krarup s,91,
kan '
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anden side de objektiVe pramiséer bestdr 1 at en prgvelse
af hensigten alene koncentrerer sig om hvad byrddet har
gnsket og tilstrzbt (at hindre torvehandelen), mens prg-
velsen af de objektive przmisser bestdr i en prgvelse af

om de forhgjede stadepenge md siges at vzre passende, i
overensstemmelse med afgiftens baggrund i n=zringsloven,

Der er ingen tvivl om at landsretten i UfR 1936,s,765 ud-
fylder nzringslovens §44 pa grundlag af krav til forvalt-
ningsaktens objektive przmisser, idet det hedder i dommen
at "fem kroner om dagen pr, stade ikke star i passende for-
hold til de udgifter til renholdelse af torvet og lignende,
som det ma antages at have vzret formalet med bestemmelsen
i naringsiovens § 44 at skaffe kommunen dzkning for gennem

stadeafgifterne",

Den her omtalte dom er interessant derved at den bygger pa
en szrdeles intens udfyldningsvirksomhed fra domstolenes
side: selvom den tilgrundliggende lovregel er ufuldstzndig
hvad angar spgrgsmdlet om stadepengenes stgrrelse og anven-
delse, og selvom dette efter traditionel opfattelse af det
frie skgn skulle vzre ensbetydende med at forvaltningen er
principielt frit stillet giver domstolene dog udtryk for
krav som i virkeligheden betyder at forvaltningens frihed
kun respekteres indenfor de rammer der er udtryk for et "pas-

sende forhold",

Hermed vzre ikke sagt at de handlende forvaltningspersoners
subjektive hensigt er uden nogen juridisk betydning, En

odigs hensigt hos forvaltningen (f,eks., gnsket om at hindre
torvehandelen eller anden chikane) kaﬁ have betydning som
indicium for at forvaltningsakten bygger pad forkerte premis-
ser, En isoleret domstolsprgvelse af hensigten har fgrst og
fremmest betydning i det omfang der ikke praktiseres nogen
prgvelse af - og sdledes ikke stilles s=zrlige krav til - for-
valtningens prxmisbedgmmelse, Af det foregdende fremgdr imid-

lertid at de uskrevne krav som formuleres af domstolene fgrst
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og fremmest retter sig mod forvaltningens objektive przmis-
8)

ser .

5. Teksten under 4 bygger pa at domstolene udfylder ufuld-
stendige lovregler med krav til forvaltningen udover lovens
skrevne tekst, Udfyldningsvirksomheden bygger i praksis pa s
vidt forskelligertede bedgmmelsesgrundlag at praksis vanske-
ligt kan sammenfattes i en generel formel, Det hgrer imid-
lertid med til billedet af de uskrevne saglige krav at dom-
stolene udfylder ufuldstzndige lovbestemmelser med et gene-
relt krav om at forvaltningens afggrelser skal bygge pa en
tilstrzkkelig bedgmmelse af sagens przmisser, Dette krav
giver sig praktisk udslag i at domstolene i visse tilfazlde
har tilsidesat forvaltningsakter, ikke som fglge af at for-
valtningen positivt har forfulgt et usagligt formdl, men som
fglge af at forvaltningen har undladt at l=zgge saglige hen-
syn til grund for afggrelsen eller i gvrigt bedgmt przmis-
serne utilstrakkeligt,g) Denne retlige situation - der utve-
tydigt demonstrerer den klassiske magtfordrejningslzres fun-
damentale begrznsninger - vil blive uddybet ndf, i afsnit
1Xff og endvidere i fremstillingen af lzren om domstolsprg-
velse, Under VIII vil der blive gjort rede for den udfyld-

ningsvirksomhed der klart gdr ud over magtfordrejningslzren,

8) Om hensigtens betydning henvises til Krarup s, 110 ff,

9) Jfr, Krarup s, 124 ff,



- 50 -
VIII, Udfyldning udover magtfordrejningslzren,

Med de domme der er omtalt i afsnit VII er det vist at den
grundantagelse som lzren om det frie sk¢n bygger pd - nemlig
at ufuldstzndighed i retsgrundlaget er ensbetydende med sag-
lig frihed for forvaltningen = ikke holder stik, 1 alle
tilfzlde hvor retsreglerne er ufuldstzndige vil domstolene
foretage en udfyldning og dermed formulere saglige krav til:
flen enkelte forvaltningsakts przmisser og indhold, Men det
er ikke muligt i en almindelig formel at angive hvorlangt

de dommerskabte krav rzkker, Man kan tznke sig at kravene

i visse tilfelde er temmelig lemfzldige, i andre tilfzlde

mere vidtgaende,

En fremstilling af de dommerskabte krav er omgzrdet af megen
usikkerhed som fglge af at den enkelte dom i sin begrundelse
nzesten aldrig giver udtryk for en generel bedgmmelse af det
pédgzldende retsomridde, men alene koncentrerer sig om den i
det foreliggende tilfzlde trufne afggrelse, 1 UfR 1936 s,765
udtaler landsretten f,eks, blot at stadeafgiften pad 5 kr, om
dagen pr, stade "ikke stdr i passende forhold til de udgifter
til renholdelse af torvet og lignende, som det mad antages at
have vzret formdlet med bestemmelsen i nzringslov §44 at
skaffe kommunen dzkning for gennem stadeafgifterne", Men den
omstendighed at det i det konkrete tilfzlde fastsatte belgb
(5 kr,) underkendes som "upassende" efterlader som ubesvaret
spgrgsmdlet om hvordan domstolene ville have forholdt sig
hvis belgbet var fastsat til 4, 3, 2 eller 1 krone, 75 gre,
50 ¢re, osv, Hvorlangt domstolene vil gd med, kan man med
andre ord ikke se af dommen; denne tager - i overensstemmel-
se med de af parterne nedlagte pdstande, jfr, rpl,'s,§ 293
stk, 1 - alene stilling til spgrgsmalet: skal den forelig-
gende afggrelse opretholdes eller tilsides=ttes,
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‘I visse tilfzlde er det imidlertid muligt, sdledes som sagen
er forelagt og pastandene formuleret, at drage sikre slut-~
ninger fra en dom i retning af hvor langt domstolenes udfyld=~
ningsvirksomhed rzkker, Siledes angdr hgjesteretsdommen

UfR 1955 s,lo4 spgrgsmalet om hvor store afgifter et havne-
udvalg kunne opkrzve for den sdkaldte uegentlige havnetrafik,
Hgjesteret fastsldr at der kan fastszttes afgiftsbelgb '"der
kan anses som en rimelig godtggrelse for de udgifter den u-
egentlige havnetrafik ...,,.pafgrer appellanten'",

Som fglge af at parterne i denne sag havde formuleret en r=zkke
alternative belgb i pdstandene er det muligt af denne dom at
udlede hvor langt udfyldningsvirksomheden gir, med langt stgrre
sikkerhed end i UfR 1936 s,765 l),
Med det forbehold der ligger i at det undertiden kan vzre
vanskeligt at drage sikre slutninger fra de enkelte domme,

som fglge af at domsafsigelsen er konkret, mens fremstillin-
gen her er generel, vil der nedenfor blive drgftet to punkter
om udfyldning udover magtfordrejningsgrundsztningen, For det
fgrste vil der blive fremdraget tilfzlde hvor udfyldningsvirk-
somheden er mere intens end i den klassiske magtfordrejnings=-
lzre derved at domstolene palmzgpger forvaltningen at trzffe en
bestemt afggrelse uanset at den tilgrundliggende lovregel er
ufuldstendig (ndf.1). Dernmst vil der blive omtalt tilfzlde
hvor udfyldningen viser sig ved at domstolene stiller krav til

forvaltningens anvendelse af bestemte retlige synspunkter,

1) Spgrgsmélet om hvorvidt domstolene i almindelighed ngjes
med at tage stilling til om en afggrelse skal opretholdes
eller om domstolene herudover formulerer en selvstzndig
afggrelse eller angiver retlingslinierne for hvilken af-
ggrelse forvaltningen i fremtiden skal trzffe, vil blive
behandlet i fremstillingen om pre¢velse af forvaltnings-
akter,
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selvom disse retlige synspunkter er formuleret af for-
valtningen selv, og selvom forvaltningen muligvis kunne
have truffet afggrelse pa grund/é%gandre retlige syns-
punkter (ndf,2),

1. Som forklaring pa de domme der udtrykker krav til for-

valtningen uanset at retsreglerne er sproglige ufuldsten-

2)

ufuldstzndighed i przmisserne - undtagelsesvis kan betyde

dige fremhzves det at "kan" - som markerer en typisk

det samme som '"skal'", Den dom der henvises til med denne
betragtning, UfR 1934,368 er imidlertid ikke udtryk for en
sddan opfattelse, Dommen angdr den tidligere l=zrerlgnnings-
lov (nr, 167 af 28, april 1931) §6 stk, 7, hvorefter "en
kvindelig tjenestemand der efter ansggning afskediges uden
pension som fglge af indgdelse af =gteskab, kan,..,...fd
udbetalt et belgb,.,.'"., Dommen antager at bestemmelsen ma
forstds som '"givende en norm der skal fglges hvor ikke szr-
lige forhold foreligger"; og da sddanne forhold ikke sas at
foreligge 1 sagen blev skolerddet dgmt til at betale be-
lgbet,

Denne domsbegrundelse viser at "kan" virkelig betyder at
przmisserne for afggrelsen ikke er - .fuldstendig angivet i
den padgeldende lovregel: den implicerede har ikke nogét u-
betinget krav pa belgbet selvom de betingelser der er angivet
i lovbestemmelsen (przmisserne) er opfyldt, Dommens betyd-
ning ligger i at det fastslds at premisevalget ikke suve-
reznt udgves af forvaltningen, P& den anden side adskiller
dommen sig fra den udfyldningsvirksomhed som er beskrevet i
magtfordre jningsafsnittet derved at forvaltningen dgmmes til
at udbetale belgbet selvom det ikke er oplyst at forvalt-
ningen har forfulgt usaglige formadl; mens uvisheden om‘hvor-
vidt sddanne usaglige formil har foreligget i almindelighed

md gid ud over den adressat der anfzgter en.truffen afggrelse

2) Jfr, Dansk Forvaltningsret s, 613,
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har dommerne her anlagt den modsatte betragtning. Dommen
viser at i visse tilfzlde kan domstolene operere med en
formodning imod valgfrihed for forvaltningen, mens den al-
mindelige magtfordrejningslzre bygger pd den modsatte for-

modning.

P4 tilsvarende made viser dommene i UfR 1939 s,320, 1929
s.1024, 1923 5,505 og 1962, 5,202 at forvaltningens af-
gorelser pad grundlag af "kan'" - regler i visse tilfzlde
kan baseres pd przmisser der ikke fremgdr af lovteksten,
men at der ikke ' heri ngdvendigvis ligger at det endelige
premisvalg trzffes af forvaltningen i mods®tning til dom=

3)

stolene™ “,

At angive grznserne mellem de tilfzlde hvor domstolene er
tilbageholdende med udfyldning, sdledes at der overlades
forvaltningen en betydelig valgfrihed, og pd den anden

side tilf=zlde hvor domstolene udfylder mere intensivt ved
udtgmmende = eller tilnzrmelsesvis udtgmmende - at formule-
re afggrelsens przmisser,er szrdeles vanskeligt, Forsigtig-
vis kan man vel nok sige at tilbgjeligheden til selvstendig
udfyldning er stdrst hvor der er tale om ensartede afggrel-
ser som forvaltningen trzffer i temmelig stort tal, f,eks,

om bestemte slags ydelser, jfr, foruden de tidligere om-
talte afggrelser UfR 1952 5,226 og 1958 s5.455 (som begge
omtales ndf, XI ), Men selv udenfor ‘disse tilfzlde kan ud-
fyldningsvirksomheden vzre omfattende, Som illustration kan
nzvnes hgjesteretsdommene UfR 1936 s,55, 1938 s, 1047 og 1957
s. 1023, der alle angir afggrelser truffet i medfgr af stats=-
skattelovens (nr,149 af lo/4 1922) §42 stk, 5,

I den nz=vnte bestemmelse hedder det, at "finansministeren
skal,.., vzre berettiget til at bestemme, at personer, der

som fglge af bortrejse til udlandet eller af andre grunde

3) Til yderligere illustration af problemstillingen henvises
til UfR 1954,571, 1953 s,633 og 1952 5,942 og hertil
Krarup s.212 ff,
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ikke er blevet medtaget ved skatteanszttelsen her i landet
for et eller flere skattedr, skal anszttes til indkomst-~

og formueskat til staten for de pdgzldende skattedr",

I 1936 s.55 gengives den citerede bestemmelse 1 Hgjesterets
dom, som en bemyndigelse til for finansministeren at be-
stemme, at personer "under visse, udtrykkelig og forudszt-
ningsvis angivne omstzndigheder skal anszttes til,..,

skat til staten",

§42, stk,5, er et typisk eksempel pa en lovbemyndigelse, der
er ufuldstendig i den forstand, at den er tavs med hensyn

til spgrgsmdlet om, hvilke przmisser der gyldigt kan motivere
den i bestemmelsen omhandlede afggrelse, Men af det citere-
de stykke fra dommen kan man se, at Hgjesteret ved at "forud-
sette" betingelser, som ikke fremgdr af lovteksten, forbe-
holder sig adgang til at udfylde den tomme bemyndigelse i
stgrre eller mindre udstrzkning, Under voteringen fremh=ves
det, at bemyndigelsen i §42, stk, 5 er "meget vidtgiende",

og der rejses spgrgsmdl om, hvorvidt domstolene overhovedet
kan opstille nogen grznse for finansministerens myndighed,
Spé¢rgsmédlet besvares bekrzftende, omend der ytres tvivl om
grensernes eksakte indhold, Som et argument for, at domsto-
lene kan opstille befingelser for bemyndigelsens anvendelse,
som ikke fremgdr af loven, henvises der netop til bemyndigel-
sens vidtgdende karakter,

I savel 1936 s.55 som 1938 s.1047 fremh=zver Hgjesteret, at

de implicerede skatteydere ikke havde vzret skatteansat i
udlandet, hvilket kunne tyde p&, at retten bl,a, anser det
som en "forudsat" betingelse for bemyndigelsens anvendelse, at
der ikke har fundet sddan beskatning sted, 1 den seneste sag,
1957 s,1023, var skatteyderen under sit ophold i udlandet
blevet skatteansat af et mindre belgb, Hgjesteret, der op-
retholder den af finansministeren trufne afggrelse om efter-
beskatning, bemzrker forsigtigt, at "den i sagen foreliggende
mulighed for dobbeltbeskatning findes ikke at kunne danne

grundlag for en tilsidesattelse....".



- 55 -

I kommentaren til dommen fremhzves det, at "det synes vanske-
ligt i lovordene at indlzgge den begr=nsning, at reglen kun
gelder, hvor de pdgzldende ikke i udlandet er sat i skat af
den fulde indtzgt", Ikke desmindre erklzrer kommentatoren

pad grundlag af de to zldre domme, at '"der er en ikke ringe
sandsynlighed for, at afggrelsen vil blive tilsidesat af dom-
stolene", dersom ministeren skulle trzffe bestemmelse om
efterbeskatning 1 tilf=zlde, hvor den fulde indtzgt er blevet
beskattet 1 udlandet,

I kommentaren finder det i den tidligere citerede votering
formulerede synspunkt = udfyldningsngdvendighed med henvis-
ning til bemyndigelsens vidtgdende karakter - et utvetydigt
udtryk, idet kommentatoren bemzrker, at reglen giver "finans-
ministeren en overordentlig vid - mange vil vist sige beten-
kelig vid - bemyndigelse'", Det er pl;a; den manglende be=
stemthed, der motiverer domstolene til at udfylde den ufuld-

stendige bemyndigelse,

2, Et konkret tilfzlde vil anskueligggre problemstillingen,
1 sagen Rettstidende 1959,733 havde samfzrdselsnzvnet n=zgtet
at udstede bevilling til en chauffgr, der mente, at han havde
den l=zngste kgrselsanciennitet blandt ansggerne, Nzvnet be-
stred, at den sagsggende chauff¢gr havde lzngst anciennitet,
idet man havde set bort fra en periode pa 21/2 &r, inden for
hvilken chauffgren erkendte, at han ikke havde vzret i virk-
somhed som fast chauffgr, Imidlertid gjorde han gzldende,

at nzevnet mitte varenberettigef til at fradrage denne periode,
idet fravzrelsen udelukkende skyldtes en ulovlig aktion fra
de gvrige chauffgrers side (muligvis fordi han efter beszt-
telsen var blevet sigtet for at have vzret medlem af N.,S.,

hvilket han imidlertid ikke var blevet straffet for),

For Hgjesteret gjorde samfzrdselsnzvnet gzldende, at spgrgs-
mdlet om anciennitetsberegningen matte vzre overladt til

administrationens frie skgn uden mulighed for kritik fra
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domstolenes side, Heri fik nzvnet ikke medhold, men blev
dgmt til at betale chauffgren erstatning som fglge af, at
han fgrst havde fdet bevilling pd et senere tidspunkt, end
hans anciennitet, rigtigt beregnet, berettigede ham til,
Dersom lovens regel nu gdr ud pa, at den der har l=ngst
anciennitet har krav pd at fa tildelt en ledig bevilling,
er der tale om anvendelsen af en obligatorisk mdlestok,

og ingen vil her bestride, at domstolene kan efterprgve
forvaltningens anciennitetsberegning,.

1 det foreliggende tilfzlde er der imidlertid tale om en
situation, der klart dzkkes af det traditionelle frie skgn,
I en tidligere dom, NRt 1954,1156, fremhzves det, at sam-
ferdselsloven, i henhold til hvilken afggrelsen i 1959,733
var truffet, ikke indeholder "anden bestemmelse end at ad-
gangen til at bestride droskekgrsel er afhzngig af bevilling
fra samfzrdselsnzvnet,.,,, Fra lovgivningens side er der sa-
ledes ikke givet nogen direktiver for skgnnet, og departe-
mentet md fglgeligt std frit,.,..". Af en senere dom,NRt
1957,.824, fremgdr det, at myndighederne - inklusive domsto=-
lene - opfatter loven sdledes, at "ancienniteten blot er et
af de hensyn, som kommer i betragtning ved uddelingen',
Blandt andre hensyn, nzvnet kan lzgge vzgt pa, fremhzves
kravet om, at bevillingshaverne skal have publikums tillid
og vere "skikket" til at fremme transporten, ligesom der
kan l=zgges vazgt p4d ansggerens alder og andre personlige for-
hold; der skal kort sagt "foretages en samlet bedgmmelse og

vurdering af hver ansggers individuelle forhold,,..",

En situation som den foreliggende er karakteriseret ved, at
forvaltningens afggrelse kan t®nkes baseret pd en rzkke -
artsforskellige = przmisser, Det er et hovedpunkf i tradi=-
tionel opfattelse, at forvaltmingens przmisbedgmmelse i si=-
danne tilfzlde er unddraget domstolsprgvelse, "En efterfgl-
gende prgvelse af,,,forvaltningsakter indenfor det frie skgns
grenser kan,,,ikke bestd i, at forvaltningsaktens indhold
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samnennoldes med gzldende ret",6 skriver Poul Andersen, jfr,

>
Dansk Forvaltningsret s,605,
Imidlertid er dommen i NRt 1959,733 klart udtryk for, at
dommerne ikke respekterer afggrelsen blot med henvisning

til den teoretiske valgfrihed, som karakteriserer den fore-
liggende situation,

I dansk praksis findes der en lang rzkke eksempler pa at dom=-
stolenes udfyldningsvirksomhed tilsvarende gar ud pa at stille
krav til forvaltningens anvendelse af et bestemt vurderings=-
grundlag, uanset at dette ikke er defineret i loven, jfr.
Krarup s, 225 ff og de der nzvnte domme,

Dette spgrgsmdl vil blive mere udfgrligt behandlet i frem=

stillingen af l=zren om prgvelse af forvaltningsakter,
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I1X., Forvaltningens praksis md ikke udelukke individuel

bedgmmelse,

1 dette afsnit behandles det szrlige krav der bestdr i at for-
valtningens praksis ikke md udelukke en individuel bedgmmelse
af de sager defJer omfattet af praksis; afsnittet har sammen-
hzng med afsnit X der rummer en drgftelse af nogle spgrgsmil
om forvaltningspraksis i forhold til domstolene, Det er prak-
tisk, som en slags fzlles introduktion til begge afsnit, ganske
kort at dr¢gfte n®rmere hvad der betagnes som "forvaltningens

praksis",

1., Det er principielt g¢gnskverdigt at forvaltningen tilstrzber
ensartethed og konsekvens i sine afggrelser, Dette gzlder u-
anset om der er tale om fuldt lovbundne afggrelser eller om
afggrelser hvis premisser og/eller indhold ikke er udtgmmende
beskrevet i loven, Forvaltningens praksis har naturligvis

stgrst interesse i de sidstnzvnte tilf=zlde,

I begge tilfzlde -~ s®rlig dog i tilfzlde hvor den tilgrund-
liggende lovgivning er ufuldstzndig = er det ofte forudsat at
forvaltningens afggrelser i stgrre eller mindre grad skal
bygge pa skgn, dvs, at den afggrelse der treffes skal hvile

pd en vurdering af den enkelte sags individuelle s=zregen-

heder,

I traditionel teori associerer man udtrykket "skgnsmzssig"
afggrelse med teorien om "det frie skgn", jfr, herom nermere
ovf, VI, I denne betydning skulle "skgn" og lovbundne af-
gorelser" vzre modsztninger, I den foreliggende fremstilling
benyttes udtrykket skgn og adjektivet skgnsmessigt imidler-
tid i en anden betydning, alene som karakteristik af wvurde-
ringsgrundlaget, der - som nzvnt =~ viser hen til en indivi-
duel bedgmmelse af den enkelte sag, En siddan bedgmmelse kan
meget vel praktiseres ogsd i forbindelse med afggrelser der

karakteriseres som fuldt lovbestemte, f,eks, hvor et faktum

ikke eller ihvertfald kun vanskeligt lader sig fastlazgge,
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I sddanne tilfzlde ~ der navnlig er almindelige i skatte-
rettenl) - har det naturligvis ogsd betydelig interesse,
at myndighederne tilstrzber ensartethed og konsekvens:,
dvs, at der forekommer praksisdannelse eller i hvert fald
tillgb til praksisdannelse, f,eks, hvor man ved fastlazg-
gelse af omfanget af forbruget af egne produkter falder
tilbage p4 et sk¢n men desuagtet i praksis nar frem

til visse "normalsatser" o.l. 7.

Betegnelsen "forvaltningens praksis" dzkker i den alminde-
lige opfattelse alle tilfzlde, hvor forvaltningen trzffer
afggrelser, der er ensartede, Ganske szrlig betydning har
den praksisdannelse, der sker i de centrale, overordnede
forvaltningsorganer, hvis afggrelser ofte har karakter af

przjudikater i forhold til den underordnede forvaltning;

men en beskrivelse af forvaltningens praksis som sddan ma
naturligvis ogsa omfatte lokale forvaltningsorganers prak=-
sisdannelse, Hertil kommer en rzkke s®rlige situationer,
som snarere ligger i1 yderkanten af hvad man i almindelig-
hed forstdr ved administrativ praksis, f.,eks, de til-
fzlde hvor skattemyndighederne i en arrzkke har foretaget

3)

ensartet anszttelse af en og samme skatteyder,

Den generalisering eller standardisering, der er det cen-
trale i praksisdannelsen, kan typisk enten vzre filsigtet
fra fgrst af som led i en bevidst tilrettel=m:ggelse af
skgnnets udgvelse eller kan - mere ubevidst - vzre opstiet

&)

efterhianden 7.

1) Se betznkning om landsskatteretten nr, 339/1963 s,72-73,
2) Thgger Nielsen, Indkomstbeskatning I s, 266 f,

3) Se i gvrigt om skattepraksis som retskilde A,Spang-Hansen

UfR 1966 B,
4) Bent Christensen I s,95-96,
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Eksempler pad at praksis tilrettelegges fra fgrst af er

de cirkulzrer som ministerierne ofte udsteder i til-
knytning til nye love eller vigtigere lovzndringer og
hvori der ggres op med mere principielle fortolknings-
spgrgsmial og - ofte i trad med lovens motiver - afstik-
kes retningslinier for skgnsudgvelsen, Undertiden er

det ligefrem fastsat i loven, at ministeren giver nzrme-
re retningslinier, f,eks, lukkelov nr, 264 af 1lo/6 1970
§7: Kommunalbestyrelsen kan efter retningslinier givet

af handelsministeren fastsztte udvidede 4bningstider for
butikker, jfr, cirk, nr, 141 af 17/6 1970, I almindelig-
hed fglges love og anordninger ganske selvfglgeligt op af
cirkulzrer, f,eks, handelministeriets cirkul=zre nr, 77 af
6/4 1970 til kommunalbestyrelserne og politimestrene vedr,
lov nr, 121 af 25/3 1970 om restaurations-og hotelvirk-
somhed m,v, NAar der lovgives pd omrdder, hvor der i for-
vejen er fzstnet en praksis, tages der ganske naturligt
stilling til, om loven far konsekvenser for hidtidig prak-
sis eller om denne forudszttes viderefgrt, f,eks, justits-
ministeriets cirkulzre nr, 83 af 23/5 1934 om offentlige
indsamlinger (lov nr, 178 af 16/5 1934): "Indsamlingstil-
ladelse kan, jfr, lovens §2, kun gives til velggrende
form&l eller til formdl, der har almen interesse, Ved be-
dgmmelse af, om formdlet falder indenfor den angivne ramme,
bgr den hidtil fulgte praksis med hensyn til meddelelse af
indsamlings-og bortlodningstilladelser l=zgges til grund,
sdledes at sagen i tvivlstilfzlde forelzgges justitsmini-
steriet, og det bgr i det hele haves for gje, at antallet
af indsamlinger ikke vasentligt overstiger det hidtil til-
ladte antal",

Hvor der fra fgrst af tilrettel=zgges en praksis vil de op-
stillede regler og retningslinier kunne have en vekslende

intensitet, Reguleringen kan vzre gennemfgrt sid forsig-

tigt, at det skgnsmzssige spillerum i afggrelserne stort
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set er bevaret idet der blot formuleres rammer for skgnnet,
Reguleringen kan modsat vzre sd konsekvent gennemfgrt, at

der overhovedet ikke eller ialfald kun i ringe grad er lev-
net plads for en individuel bedgmmelse af enkelttilfzldet,
siledes i tilfzlde hvor cirkulzret ligefrem fastsztter be-
stemte belgb eller belgbsrammer, I sidanne tilf=zlde kan

det imidlertid samtidig vzre understreget - eller underfor-
stiet -~ at de opstillede regler kun har karakter af retnings-

linier, alene er vejledende osv,

Den praksis der dannes efterhdnden er det selvsagt vanske-
ligere at f4 et indtryk af, men til illustration af at
praksis kan blive udfgrligt fremdaget i tilknytning til be=
handlingen af en konkret sag kan henvises til et eksempel

pd praksisdannelse der er omtalt i ombudsmandens beretning
1961 s, 85-87, Det drejede sig om justitsministeriets prak-
sis fra 15, maj 1958 til oktober 1960 med hensyn til dispen-
sation fra aldersbetingelsen (22)ved udstedelse af fgrerbevig
til erhvervsmessig personbefordring, Det fremgidr heraf at
der i den nazvnte periode blev behandlet 57 ansggninger og
meddelt 24 dispensationer, De sager hvori dispensation blev
meddelt faldt i forskellige grupper, ialt seks, Karakteri-
stisk for nogle af disse grupper var, at man havde taget
hensyn til, at aldersbetingelsen fgr 15, maj 1958 havde vzret
lavere (21), Der blev siledes meddelt dispensation til per-
soner, som var 21 den 14/5, men fgrst sggte om fgrerbevis
senere, og til en person som havde anskaffet en hyrevogn i
tillid til, at aldersbetingelsen 21 fortsat var gzldende, 1
en gruppe af tilfzlde havde ansggerens fader vzret lang-
varig syg eller var afgdet ved dgden, og ansggningerne var
begrundet med, at ansggeren ved at drive faderens vognmands=
forretning videre skulle bidrage til familiens underhold,

I en anden gruppe af tilfzlde havde ansggeren lidt af en
sygdom, som havde medfgrt, at han ikke fortsat kunne bestride

sit erhverv som vare-eller lastbilchauffgr eller lignende

eller skaffe andet erhverv, som hans helbredstilstand til-
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l1od ham at bestride,

Den praksis der dannes fra fgrst af vil som regel have
fundet udtryk i cirkulzrer o,l,, og den vil ofte vzre
offentliggjort (Ministerialtidende)., Den praksis der
dannes senere (successivt) er normalt ikke pa samme made
tilgengelig, men undertiden samles serier af enkeltafgg-
relser i trykte vejledninger, anvisninger m,v, (f,eks,

Meddelelser fra ligningsdirektoratet),

2. I den forvaltningsretlige teori er der sat et spgrgs=~
milstegn ved forvaltningens regeldannelse, Det er blevet

gjort gaeldende5 at "en forvaltningsakt .,.,er behzftet

>
med en retlig mangel, hvis forvaltningsmyndigheden har und-
ladt at udgve et pligtm=zssigt skgn, vel ikke fordi den p,g.
af en retsvildfarelse troede sig afskdret fra at skgnne,men
fordi den selv har opstillet en regel og truffet sin af~-

6)

gorelse som en konsekvens af denne hjemmelavede regel',

I det citerede tekststykke hzfter man sig navnlig ved at
der tales om at opstille og anvende en "regel" i skgnnets
sted., De betznkeligheder der gives udtryk for i teorien
kan sdledes ramme regeldannelsen som det centrale i for-
valtningens praksis, Der kan pad den anden side ogsd vzre
tale om situationer i yderkanten af omradet for den typiske
praksisdannelse, ja, situationer hvor man szdvanligvis

slet ikke vil tale om "praksis" og regeldannelse, f. eks,
som det forekom i et af de klassiske eksempler pd en util-
stedelig hjemmelavet regel, at en przst - som ifglge loven
kan tillade lzgmznd at tale i kirken - indtog det principi-
elle standpunkt, at han aldrig ville tillade dette,

5) Fgrste gang i Dansk Forvaltningsret (1946) s, 363f,
senest Dansk Forvaltningsret s, 357-58 jfr. 53-54,

6) Betragtningen har affgdt en ret omfattende litteratur
Krarup s, I62ff med henvisninger, Mathiassen, NaT 1963
s. 243 f med yderligere henvisninger.
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For at regeldannelsen kan accepteres md det i hvert fald
kreves, at den regel forvaltningen opstiller skal vzre 1
overensstemmelse med lovens formdl med det foreskrevne
skgn, jfr, UfR 1948 s,1338, der fandt en af et boliganvis-

ningsudvalg opstillet regel "stemmende med lovens hensigt'.

Undertiden giver lovens motiver holdepunkt for at der kan
opstilles endda meget kategoriske regler, F,eks, hedder
det i lov om omnibus-og fragtmandskgrsel §6, stk,2  at
"ministeren for offentlige arbejder kan, nir szrlige om-
stendigheder taler derfor, ggre undtagelse fra lovens krav
om at fgreren af et til omnibuskgrsel bestemt motorkgretgj
skal have en vis alder og have fgrt automobil i mindst et
érﬁ I motiverne (FT 1964/64 A sp llol-o4) gives der ud-
tryk for, at dispensationshjemlen alene er tilsigtet an-
vendt, hvor der foreligger et mere omfattende kollektivt
behov herfor (Kgbenhavns sporvejes overgang til busdrift!)
Derimod har det ikke vzret tanken, at bestemmelsen skulle
udnyttes til af individuelle grunde at undtage enkeltperso-

ner fra lovens hovedordning,

Uanset at reglen kommer ind i billedet som et led i en be-
vidst tilrettel=zggelse af skgnsudgvelsen antages den trufne
afggrelse imidlertid efter teorien om de "hjemmelavede" reg-
ler at vzre behzftet med en retlig mangel, Dette er imid-

lertid for vidtgdende, nir det gjensynlig fgrer til, at for-
valtningens fremgangsmidde i alle tilfzlde af bevidst regel-
dannelse bliver k;itisabel i samme omfang som ved retsvild-

farelse, jfr, ovf, note 6,

I retsvildfarelsessituationen ma4 man forestille sig, at
forvaltningen undlader at udgve et foreskrevet skgn, fordi
den urigtigt tror at den skal anvende en eller anden regel,
Hvis f,eks, en afgift skal udregnes for industrivirksomhe-
der efter en bestemt procentsats, for handelsvirksomheder

efter en anden, mens afgiften for virksomheder der hverken
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er industri-eller handelsvirksomheder skal fastszttes
skgnsmzssigt, bliver der tale om retsvildfarelse, hvis
forvaltningen overser opsamlingsbestemmelsen og tvinger
alle virksomheder - herunder ogsd virksomheder der hver-
ken er industri eller handel = ind under den ene eller
den anden af de faste regler, Situationen er en ganske
anden, hvis forvaitningen erkender, at en virksomhed
hverken er industri eller handel, men dog finder den sa
beslzgtet med f.eks. en industrivirksomhed, at den (be-
vidst) vzlger at lzgge reglen for industrivirksomheder
til grund for sin (skgnsmzssige) afggrelse, jfr, UfR
1956 s,595 H,

Betznkelighederne ved forvaltningens regeldannelse inden
for omridder hvor der skulle eller kunne skgnnesrammer
imidlertid noget vzsentligt, ndr de ogsid - og fgrst og

fremmest = knytter sig til selve regelanvendelsen for

gje. Det betmnkelige ligger fgrst og fremmest i, at an-
vendelsen af en regel vil kunne vzre ensbetydende med, at
der trzffes afgprelse uden hensyntagen til enkelttilfzldets
individuelle szrprzg, som den foreskrevne skgnsudgvelse
muligggr ogeventuelt ligefrem krever - tages i betragt=-

.8
ning 7,

Selvom hovedvzgten l=zgges pa hvordan opstillede regler
anvendes af forvaltningen, er det klart at ogsd selve reg-
lens udformning bliver af betydning ved bedgmmelsen af,

om forvaltningens regeldannelse kan siges at have udelukket
skgnsudgvelsen, Bette vil,alt'andet lige, 1 mindre grad
have formodningen for sig ved forsigtigt affattede ret-
ningslinier end ved skarpt og kategorisk formulerede reg-
ler, Tilsyneladende indgdr sdvel en bedgmmelse af reglens
udformning som en bedgmmelse af hvordan den er praktiseret
1 domstolenes overvejelser, f,eks, UfR l957is. 454 (H):
"Efter ordlyden af tilbagebetalingslovens §10 og efter den

pagzldende lovs formdl er der imidlertid tillagt sagsggte

et vidt skgn med hensyn til omfanget af tilbagebetalings-

8) Elementzr Forvaltningsret s,75-76,
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pligten, og den omstzndighed, at der pd dette omrade
inden for ensartede grupper af tilfzlde af praktiske
grunde fglges en standardnorm, der dog ikke udelukker,
at der kan tages individuelle hensyn, findes ikke at
bringe den trufne afggrelse uden for det skgn, som ved

lovbestemmelsen er tillagt sagsggte.

De eksempler pa regelanvendelse der navnlig kommer 1
sggelyset som kritisable synes at vzre dem, hvor der

knytter sig et moment af vildfarelse til reglens anven-

delse. Det kan tznkes pa flere forskellige mdder. For-
valtningen kan urigtigt gd ud fra, at den opstillede re-
gel er ufravigelig, eller forvaltningen kan - uden at
fgle sig retlig bundet - anvende reglen s mekanisk, at
enkelttilfzldets individuelle omstzndigheder ikke tages

i betragtning, dvs, der vil ofte foreligge en situation
af manglende sagsoplysning eller ligefrem kunne godtggres

en faktisk vildfarelse i grundlaget for den trufne af-

ggrelse,
Hvis forvaltningen urigtigt gdr ud fra, at den opstillede
regel er ufravigelig foreligger der - i de rene tilfzlde -

en retsvildfarelse. Forvaltningen har ikke her typisk

overset enkelttilfzldets individuelle s=zrprzg, men af-
star fra at trzffe en afggrelse der afviger fra reglen
under henvisning til, at der "ikke er hjemmel" osv,

Denne situation bliver s=zrlig markant, hvor reglen er op-
stillet af et overordnet organ i en tjenestebefaling til
den underordnede forvaltning, der i hvert/%%igr sig til=-
skyndet til at fglge reglen slavisk, hvis dens karakter

af blot vejledende ikke er udtrykkeligt fremhzvet, siledes
ofte ogsd hvor der er anvendt mere tvetydige formuleringer
som f eks, at den overordnede vil "finde det gnskeligt" at
reglen anvendes,

I praksis vil de to former for vildfarelse sikkert ofte

flyde sammen, Forvaltningen vil nzppe fgle sig retlig
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bundet i1 egentlig forstand af sine egne regler, men
anvendelsen af dem kan efterhadnden blive sd rutine-
przget og mekanisk, at der opstdr en utilbgjelighed

til at ggre fravigelse, mens samtidig enkelttilfzldets
serpreg skydes i baggrunden, sdledes at den individuelle

vurdering - skgnsudg¢velsen = i virkeligheden bliver il-
lusorisk,
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X. Er forvaltningens praksis udtryk for "gzldende ret"?

1, Spgrgsmalet - til hvis besvarelse der forsigtigt er
lagt op i det forudgdende under IX = er vanskeligt, men
vanskeligheden skyldes for en del uklarhed med hensyn

til hvad der skal forstas ved "gzldende ret",

Det er sdledes klart, at der ikke kan s=zttes ligheds=-
tegn imellem forvaltningens praksis og lov i egentlig

.~ snever - forstand; og der kan heller ikke uden videre
settes lighedstegn imellem anordninger udstedt af for-
valtningen i henhold til lov og forvaltningens praksis,
selvom sidstnevnte ofte vil kunne ses som udtryk for

"en stgrre eller mindre delegation af regeldannelsen til

1)

forvaltningen" ’,

Hvis spgrgsmidlet sdledes lyder, om domstolene er bundet
af forvaltningens praksis pd samme made og i samme grad
som de er bundet af anordninger, m& det uden videre be-
svares benzgtende, P4 den anden side er det givet, at
regeldannelsen i forvaltningens praksis till=zgges en
vis betydning i domstolenes overvejelser, Med det selv-
fglgelige forbehold at '"gzldende ret" ikke kun kan ses
i relation til domstolene - om end denne relation er
vigtig og har traditionen for sig - kan det rejste
spprgsmidl besvares med en beskrivelse af hvilken betyd-
ning domstolene de facto har tillagt forvaltningens
praksis pd forskellige omrader, En s&ddan beskrivelse
forudsztter en ngje gennemgang af hele domsmaterialet,
Her skal kun gives nogle forsigtige antydninger af

hvad en sadan gennemgang md antages at kunne resultere

1.

1) Bent Christensen 5,95,
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Der findes talrige eksempler pd at forvaltningens
praksis er oplyst under retssager uden at man kan
se, om denne praksis overhovedet er tillagt betyd-
ning for sagens udfald; man md indskr®nke sig til

at konstatere dels eksistens/gg en praksis og dels
at dommen i1 resultatet stemmer med denne praksis,

Et eksempel blandt mange er UfR 1959 s,346H, der
antog at husarrest som discipliner straf var en fri-
hedsbergvelse, hvis lovlighed kunne prgves af dom-
stolene, Det fremgdr af sagsreferatet, at indenrigs-
ministeriet stedse har h®vdet en tilsvarende opfat~-
telse, men premisserne indeholder intet herom, igv-

2)

rigt heller ikke kommentarer til dommen™ *,

1 de tilfzlde hvor forvaltningens praksis gjensynlig
for alvor indgar i domstolenes overvejelser forekom=
mer det, at domstolene gdr imod denne praksis; men
det er et forhold som i cig selv giver anledning til
overve jelser, og disse giver igen et fingerpeg om at
en foreliggende praksis i visse situationer netop vil
kunne vzre tungen pi vzgtskdlen, f,eks, hedder det i
kommentaren til UfR 1950 5,884 H, at hermed er "en
ret langvarig administrativ praksis blevet =ndret,
Dette er naturligvis forbundet med ubetydelige ulem=
per,.,.men domsresultatet kunne bl,a., under hensyn
til modsztningen mellem formuleringen af stk,l og
stk,2, der mid have stiet lovgiveren klart, ikke veare

3)

synderlig tvivlsomt"

2) Bogudgaven s,275 f,

3) Frost i Naf 1951, s,244-45, bogudgaven s, 18 £,

med henvisning bl,a, til Troels G, Jgrgensen i
NaT 1926 s,234-39,



69.

‘Undertiden henvises i dommens przmisser til at resul-
tatet er i overensstemmelse med forvaltningens prak=
sis, men samtidig er przmisserne affattet pa en made,
der viser, at praksis kun er tillagt subsidizr be-
tydning, f,eks, UfR 1925 5,552 H: '"Da de en person
palignede, men endnu ikke forfaldne skatter efter al-
mindelig sprogbrug ikke betegnes som eg heller ikke
kan stilles i klasse med ham pahvilende gzld, mi det
billiges, at finansministeriet er frifundet, Det skal
herved yderligere bemzrkes, at §13 i lov nr, 149 af
lo/4 1922 er enslydende med §13 1 den tidligere stats-
skattelov,,..,., og at denne paragraf af skattemyndig-
hederne altid er forstdet som ikke indeholdende hjem=-
mel for at fradrage uforfaldne skatter ved beregningen

af den skattepligtige formue",

Det samlede billede af de domstolsafggrelser der ikke
blot ndr til et resultat, der stemmer med forvaltning-
ens praksis, men samtidig tilkendegiver at praksis er
indgdet i rettens overvejelser, er i ¢gvrigt temmelig
flimrende., Det hznger ikke alene sammen med at domsto-
lene udtrykker sig forsigtigt om den betydning der er
tillagt praksis, men ogsd med en rzkke andre forhold,
f.eks. kan der vere givet mere uforbeholdent udtryk

for at der er tillagt praksis betydning, men i sd fald
er kun et mindretal i retten kommet ind pa spgrgsmdlet,
jfr. UfR 1960 s, 808 H: ",,,.hvilket ogsa findes bedst
stemmende med politiets praksis ved bestemmelsens an=-

vendelse i gvrigt",

Af dommene skiller nogle sig ud, idet de - om end pa
forskellig vis = lzgger op til en mere almindelig an-
tagelse af at domstolene i tvivlstilfzlde er tilbgje-
lige til at vzlge den lgsning der stemmer med admini-
strativ praksis, Det gzlder domme som f,eks, UfR 1559,
s, 118 H4)og UfR 1961 s,262. Den sidstnmvate dom antager
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at den anfzgtede afggrelse savnede hjemmel, idet det bl.a,
var oplyst, at administrationen ingensinde tidligere havde
truffet en afggrelse som den foreliggende, Det west markante
udtryk for den betydning domstolene tillzgger forvaltningens
praksis er karakteristisk nok ikke formuleret i przmisserne
til en dom, men findes i en domskommentar, jfr. Spleths kom-
mentar i UfR 1965 B s,250: "Hvis to forstdelser af loven

har nogenlunde lige meget vzgt for sig

53

velger domstolene

den, som administrationen har fulgt",

2, NA&r man rejser spgrgsmdlet, om der kan szttes ligheds-
tegn imellem forvaltningens praksis og "gzldende ret'" kunne
det synes nzrliggende at sgge et svar pd dette spgrgsmal i
et andet spgrgsmdl, nemlig om forvaltningen frit kan =ndre
sin praksis eller sagt pd en anden made, om domstolene mod-

sxtter sig en ®ndring af forvaltningens praksis,

Det er imidlertid ret indlysende at svaret pa det sidste
spprgsmdl ~ for sd vidt det gadr ud pd at forvaltningen star
frit -« ikke giver et svar pa det fgrste, 1 hvert fald ligger
der ikke i en antagelse af en fri adgang for forvaltningen
til at =ndre praksis, at forvaltningens praksis er frakendt
betydning som en del af "gzldende ret"(i betydningen: at
praksis ikke indgdr i domstolenes overvejelser); ogsd for-
valtningens anordninger kan zndres uden at man selvsagt nar
til et sddant resultat,

Derimod vil domstolenes tillgb til at afbgde virkningerne af
forvaltningens praksiszndring kunne inddrages i den samlede
bedgmmelse af den betydning domstolene tillzgger forvaltnin-

gens praksis,

4) Trolle i NaT 1960 s,26, bogudgaven s,268=70,

5) Se i ¢gvrigt om spgrgsmalet Krarup s, 241 f, Juridisk
Grundbog (1962) s,353 f, (1967) s, 390 f,
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Den altovervejende hovedregel er at forvaltningen ikke er
afskidret fra at =ndre praksis, og at dette ogsa sker6).
Noget andet er sa, at der hos forvaltningen selv kan

spores en mere almindelig tilbageholdenhed med hensyn til

at =ndre praksis, i hvert fald hvis en praksiszndring pa

den ene eller den anden made griber afggrende ind i borge-
rens forhold, Der er adskillige vidnesbyrd om at denne
holdning har dyb rod i traditionen indenfor forvaltningen,
se f,eks, om en praksis®ndring i generaldirektoratet for
skattevesenet i 4drhundredets begyndelse:'"Ilhvorvel naturlig-
vis administrationen bgr vere og er varsom med sligt"
(Marcus Rubin)7), Samtidig er det vel symptomatisk at de
sterkeste understregninger af at praksis ikke bgr =zndres
fremszttes af reprzsentanter for forvaltningen netop i
forbindelse med en praksiszndring; men understregningen skal
naturligvis tjene til at fremhzve praksiszndringens karakter

af undtagelse fra hovedreglen,

I trdd med det anfgrte er der eksempler pa, at domstolene
har tilsluttet sig forvaltningens oprindelige praksis i
tilfzlde, hvor praksis®zndringen er forekommet mindre vel-
overvejet eller der muligvis knap nok har vzret tale om en
egentlig praksiszndring, jfr, f,eks, UfR 1936 s,715H om sam-
beskatning af et moder-og datterselskab, Hgjesteret antog
"at de to selskaber danner en sddan gkonomisk enhed, at de
ogsd 1 skattemzssig henseende bgr behandles som en enhed, og
bl,a, under hensyn til skattemyndighedernes hermed stemmende
praksis, der er fulgt ogsd efter at aktieselskabsloven af 1917
var tradt i kraft, kan det ikke antages, at bestemmelserne i
statsskatteloven af 1922 §37, indeholder en regel om, at

szrbeskatningen skal finde sted i et sadant tilf=zlde",

Hovedinteressen samler sig om de domstolsafggrelser, der til-
slutter sig forvaltningens oprindelige praksis i tilfzlde,
hvor en praksiszndring vil f4 konsekvenser af den ene eller
den anden art for borgerne, Det er temmelig usikkert, hvad

6) Elementzr Forvaltningsret s,77,
7) UfR, 1910 B s, 18,
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der kan udledes af de domme, der findes, men der forekom=
mer dog et og andet fingerpeg om at domstolene muligvis
ville vzre ndet til et andet resultat, hvis det ikke netop
havde vzret for forvaltningens hidtidige praksis og konse-

kvenserne af at den blev =ndret,

Dommen i UfR 1926 s, 944 H er illustrerende for hvor 1lidt
der som regel kan lzses ud af przmisserne, mens der pid
anden made (domskommentarer, voteringsprotokoller) kan ska-
bes ganske gode holdepunkter for at dommerne tager konse-
kvenserne af en praksiszndring i betragtning, Hgjesteret
antog ved dommen, at en bestemmelse i lovgivningen om pen=
sion til tuberkuloseramte lzrere ikke blot omfattede fast=-
ansatte, men tillige konstituerede lzrere, Denne opfattelse
stemte med justitsministeriets og kirke-og undervisnings-
ministeriets praksis siden 1905, Finansministeriets afvig-
ende opfattelse blev underkendt, idet den pagzldendes
"anszttelse har vzret varig i en sddan forstand, at den i
mangel af positiv hjemmel i loven for det modsatte ma give
ham krav pa at erholde den omtvistede pension", 1 en sam=-

8)

slutning til administrationens hidtidige praksis maske kun-

tidig kommentar til dommen antydes, at Hgjesterets til-
ne vzre bestemt af, at en underkendelse af praksis ville
medfgre en forskelshehandling af dem, der fgr dommen var
anset for pensionsberettigede og formenflig stadig ville
modtage pensionen, og dem der i fremtiden ville blive

nzgtet pension,

Konsekvenserne af en praksiszndring var i det nzvnte til-
fzlde mere ubestemte og uoverskuelige; den uheldige virk-
ning 1la fgrst og fremmest i forskelsbehandlingen, der kun
kunne have vzret undgdet ved at gennemfgre praksiszndringen

om ikke med tilbagevirkende kraft si dog med fremtidig virk-

8) Troels G. Jgrgensen i NaT 1926 s,234-39, nzrmere ..
Mathiassen °~ s, 397 £,
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ning for de pensionister, der hidtil havde f&et tillagt

pension efter at have gjort tjeneste som konstituerede,

Flere nyere domme kommer netop ind pd spgrgsmdl beslzg-
tede hermed, idet domstolene ved at gd ind for et resul-
tat der stemmer med hidtidig praksis afvzrger, at en
praksiszndring far konsekvenser for hvad den enkelte
borger har indrettet sig i tillid til, se f.,eks, ULR

1950 s.284 H: 1Indtil 1943 var det fast praksis i Kgben=-
havns skattedirektorat at gevinst ved udtrzkningen af
offentlige obligationer ikke betragtedes som indkomst i
forhold til indehavere, der mitte antages at besidde dem
i anlzgsgjemed, Landsskatteretten havde tiltridt denne
praksis ved en kendelse af 4/4 1940, men gav med henblik
pd skattedret 1942/43 skattemyndighederne medhold i, at
et livsforsikringsselskabs udtrzkningsgevinst ikke kunne
fradrages i den skattepligtige indt=zgt. Hgjesteret fandt
ikke, at der i statsskattelovens §4 var hjemmel til at
anse udtrzkningsgevinster, "der 1 tilslutning til skatte-
myndighedernes hidtidige praksis md betragtes som en for-
mueforggelse hidrgrende fra midler anbragt som anlzgskapi-

tal,..,..som skattepligtig indkomst",

I det refererede tilfzlde kunne man nok sige at konsekven-

9)

sen af en praksiszndring var mindre fglelig”’. 1 andre
tilf=zlde, hvor en praksiszndring i hgjere grad har karak=-

ter af et indgreb, synes der i hvert fald at burde gzlde

10)

et krav om "varsling" ,

hvilket ogsd har en vis stgtte i
retspraksis, jfr. UfR 1950 s, 511 H: To salgskuske havde

i en sens 4r i deres selvangivelse fradraget 25% af ind-

TfR,

9) Frost, 1951,522: "Sp¢rgsmalet kunne nok volde tvivl,
idet det dreJede sig om et erhvervsdrivende selskab
som a4r efter 4r kunne pdregne en betydelig indt=zgt ved
udtrekningen, men retten har under hensyn til, at loven
ikke 1ndeholder klar hjemmel for at anse geV1nsten som
indkomstskattepligtig, lagt vzgt pd den langvarige skat=
temzssige praksis",

lo) Elementer Forvaltningret s, 77,
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tzgten som driftsudgift, For skattedret 1944/45 anerkend-
tes imidlertid kun 157, Salgskuskene pdberdbte sig, at
der aldrig tidligere var rejst indsigelse mod fradraget pa
25%, hvorfor de ikke havde fglt sig foranlediget til at op-
bevare dokumentation for udgifterne i 1943, Hgjesterets fler=
tal fandt ikke, at skattemyndighederne kunne vzre afskéiret
fra at bringe den faste regel om 157 i anvendelse uden for-
udgdende varsel, Mindretallet lagde vzgt pa, at l5/-reglen
alene bragtes i anvendelse i mangél af dokumentation, hvor-
for skattemyndighederne ikke havde vzret berettiget til at
nedsztte fradraget uden at give underretning herom i sa be-
timelig tid, at de pagzldende fik lejlighed til ved regn-
skabsfgrelse at dokumentere stgrrelsen af deres driftsud-
gifter, Hvad der ggr dommens prazjudikatsvirkning usikker
er midlertid, at 15/-reglen var godkendt af Landsskatteret=-
ten vistnok allerede i 1939, mens Skatterddet i strid hermed
havde anerkendt 257 som driftsudgifter indtil 1944/45,
Dommen er ikke uden videre pr®judikat for tilfzlde af mang-
lende dokumentation i tillid til ubestridt gzldende praksis,

der =ndres,

11) Mathiassen side 383,
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XI, Afslutning - lighed for loven,

1. I afsnittene VI-X har vi fremstillet og drgftet en rzkke
af de krav der i praksis stilles til forvaltningens afggrel-
ser pa ufuldstendigt retsgrundlag,

Det kunne maske hzvdes at den systematiske. opbygning af af-
snit VII-X har en vis slagside i forhold til de grundsyns-
punkter der blev formuleret i afsnit VI, Det blev nemlig
her fremhevet, jfr, szrlig ovf, s, 40-41, at der ikke kan
drages nogen slutning fra retsreglernes ufuldstzndighed til
at forvaltningen skulle have et frit skgn i betydningen u-
bundet saglig frihed, Alligevel er fremstillingen under VII
VILI ff opbygget efter det traditionelle mgnster, med frem-
hzvelse af en rzkke s=zrlige krav til forvaltningens afggrel-
ser, sdledes at man kunne f& det indtryk at der var tale

or en rzkke specielle modifikationer i en grundregel om at
forvaltningen ansds for sagligt frit stillet hvor der ikke
var holdepunkter for det modsatte,

Selvom vi md indrgmme at den systematiske opbygning kunne
efterlade dette indtryk, idet systematikken pd visse punk-
ter minder om den traditionelle made hvorpd teorien formu-
lerer szrlige krav til forvaltningens frie skgn, skal vi
understrege at indtrykket er fejlagtigt: Man kan ikke ope-
rere med det juridiske grundsynspunkt at forvaltningen som
hovedregel eller som udgangspunkt skulle have nogen saglig
frihed til at bestemme forvaltningsakternes przmisse og/eller
indhold i det omfang lovreglerne er ufuldstzndige, hvorvidt
udfyldningen foretages af forvaltningen eller af domstolene,
beror p4 domstolenes mening om de pagxldende lovregler,

Nar vi alligevei i fremstillingen har arbejdet pa grundlag
af synspunkter som er - mere eller mindre - kendte fra hid-
tidig teori, hznger det fgrst og fremmest sammen med at vi
stdr over for en s®zrdeles underudviklet del af juraen, Defte
forhold har flere arsager, dels at materialet er stort og
uoverskueligt, dels at domspraksis er en szrdeles usikker

retskilde, jfr, ovf, s, 50, dels at der har vzret en kolgs=
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sal trzghed i kommunikationen mellem den teoretiske juras
reprzsentanter og forvaltningens ud¢verel).

Vi kan herefter sld fast at det katalog over uskrevne sag=-
lige krav der er gengivet ovf, ikke er udtgmmende: Man
ville, pd grundlag af et mere forfinet juridisk apparat og
et mere omfattende méteriale, kunne levere et mere detal-

jeret billede af forvaltningens bundethed,

2., De fglgende bemzrkninger om lighedsgrundsztningen er,
1 trad med ovenstdende, ikke nogen systematisk afrunding
af et fzrdigt billede, men snarere en afsluttende hilsen
til et tungt begrebssystem, som befinder sig 1 nedbrydnings-

fasenz,

1 dansk forvaltningsretlig teori hersker der stor uklarhed
med hensyn til spgrgsmalet om hvorvidt der gzlder en lig-
hedsgrundsztning i dansk ret, P4 den ene side h=vder N¢r-
gaard at "forvaltningsretlige afggrelser, ihvertfald i et
vist omfang normeres af en almindelig lighedsgrunds=ztning

af det indhold at forvaltningen er forpligtet til at behand-
le vzsentlige lige forhold lige i retlig henseende"B). Dette
indeb=zrer bl,a, at forvaltningen md anses for at vzre for-
pligtet til at opretholde en vis praksis, P4 den anden side
hzvder Poul Andersen at forvaltningen ikke er retligt bun-
det af sin egen praksis, idet han skriver fglgende: "at
skgnnet er frit vil sige at det er forvaltningsmyndigheden
selv der indenfor lovens rammer og med den begrznsning som
fplger af lzren om magtfordrejning bestemmer hvilke hensyn

der skal vzre afggrende for dens beslutning, og forvalt-

1) Et program for en mere praktisk orienteret bedgmmelse
af forvaltningens dispositioner pd ufuldstzndigt regule=-
rede omrdder findes i Kenneth Culp Davis, Discretionary
Justice (London 1971),

2) Jfr.til det fglgende szrlig Dansk Forvaltningsret s,426
ff.,Poul Andersen, Lighedsgrundsztninger i forvaltnings-
retlig belysning (Grundtv%g som Rigsdagsmand og andre
afhandlinger 1940), Carl A%e Ngrgaard, Juristen 1965
s, 1 ff,, samt Krarup s, 1 7 £f,
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ningen kan ikke vere afskdret fra at =ndre anskuelse i sa

4)

henseende”

Det er ikke vanskeligt at se at der opstar logiske proble-
mer dersom man pid en gang gar ud fra teorien om forvalt-
ningens frie skgn - i betydningen forvaltningens saglige
valgfrihed - og samtidig hzvder at forvaltningsretten er
behersket af en lighedsgrundsztning: gdr man pa en gang
udfra at fra

forudsztning 1 at forvaltningen har valgfrihed

og

forudsetning 2 at det lige skal behandles lige,

kan man komme til det resultat at forvaltningen er plig-
tig at trzffe samme afggrelse i to ensartede sager: i sé
fald benzgter man valgfriheden, Men man kan heller ikke
nd dertil at forvaltningen er frit stillet; i sa fald be-
negter man pligten til ligelig behandling, Dette logiske
paradoks kan siges at forsvinde i det omfang man = som den
foreliggende fremstilling =~ forkaster lzren om det frie

skgn,

P4 den anden side er det logiske paradoks symptomatisk

for de begrebsmzssige besvzrligheder som er det uundgie-
lige tilbehgr til virkelighedsfjerne problemsstillinger,
Sagen er formentlig den at den "lighedsgrunds=ztning” som
bl,a, Ngrgaard forsvarer naturligvis har sin baggrund i
betydningsfulde retlige realiteter, nemlig fgrst og frem-
mest en retsbevidsthed gdende ud pa at ensartede tilfzlde
bgr behandles ensartet fordi de bgr bedgmmes i henhold til

samme regel, hvad enten denne har fundet skriftligt ud-

tryk eller ej. Men at ophgje et sddant krav til en "lig-
hedsgrundsztning" har ikke nogen god mening, I szrdeles-

hed vil en sddan betegnelse vzre egnet til at skjule den

3) Jfr. op.cit, side 18.
4) Jfr, Dansk Forvaltningsret side 428,
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kendsgerning at en vzsentlig del af den retlige regule-
ring, herunder forvaltningens egen virksomhed = netop gar
ud p& at skabe ulighed i betydningen forskelsbehandling af

de retsundergivne pa alle planer,

3, Det som er nggleproblemet i den forvaltningsretlige
lighedsproblematik er spgrgsmdlet om hvorvidt der har veret
saglig grund til at behandle to personer forskelligt,

Nar spgrgsmdlet stilles pd denne mdde md det underforstds
at saglighedskriteriet har et ganske snzvert anvendelses-
omrdde idet der alene er tale om at udfylde den eller de
specielle lovbestemmelser som er involveret i det forelig-
gende tilfzlde; der er altsd ikke tale om nogen bred poli-
tisk vurdering af det '"saglige'" i at en aktieselskabsdirek=-

tgr behandles forskelligt fra en ufaglzrt arbejder,

Denne problemstilling er i hvertfald for de flestes vedkom-
mende dzkket af de spgrgsmidl der er dr¢ftet ovenfor VII ff,
idet navnlig den magtfordrejningslzre som praktiseres af
domstolene indebzrer et krav om at.forvaltningen kun lov-
ligt kan ggre forskel mellem flere adressater pa "sagligt
grundlag", Hertil skal fgjes fglgende:

Hvad der anses for "sagligt" bestemmes af domstolene pé
grundlag af en vurdering af den lovgivning der er implice-
ret., I UfR 1958, s.455 var der spgrgsmal om hvorvidt en
frugtavler var berettiget til en lempelse i ejendomsbeskat-
ningen bl.a, i betragtning af at tre andre frugtavlere som
var bosiddende :i kommunen havde fdet en sddan lempelse,
Sk¢gnt przmisserne for denne afggrelse ikke er bestemt i
loven fastsldr dommen at frugtavleren (der var bosiddende
udenfor kommunen) var berettiget til den pagzldende lempel~
se, jfr, lov nr, 189 af 11, juni 1954 §2 stk, 2, NA&r man her
taler om "lighed" dzkker dette over at der mellem den aktuel-
le sag og de af sognerddet tidligere afgjorte sager (dvs,
beslutningerne om lempelse i béskatningen til de gvrige
frugtavlere) bestdr en sddan ensartethed at de forelagte
tilfzlde b@¢r pedgmmes i henhold til samme norm.
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Derson sognerddet havde nzgtet at give nogen lempelse i

e jendomsbeskatningen med den begrundelse at sagsggeren
boede udenfor kommunen, ville allerede de tidligere gen-
nemgdele synspunkter om uskrevne saglige krav (jfr., s=zrlig
VI1) fgre til at domstolene tilsidesatte den trufne af-
ggrelse, Af domhen kan man imidlertid ikke se hvilke
forhold der har inspireret afslaget; og man kan forment-
lig anse dommen som udtryk for at domstolene i et sadant
tilfxlde arbejder udfra en formodning for at afggrelsen i
den anden sag (der sluttede med afslag) ikke er motiveret
og ikke kan motiveres med lovlige przmisser, En sddan for-
modning er udtrykt i UfR 1954 s,571, hvor et boligudvalg,
i strid med szdvanlig praksis overfor den pag=zldende ud-
lejer, havde nzgtet at godkende indstillede lejere
der opfyldte de betingelser der i almindelighed stilles
(husstandens stgrrelse samt kravene med hensyn til ophold
i boligomradet, jfr. den dagzldende lejelov, nr, 251 af
14, juni 1951 §§132 og 133 stk, 1, ) Ved dommen kendes ud-
valget uberettiget til at nzgte godkendelse, idet det siges
at de personer der var indstillet af udlejeren "opfylder
de i almindelig/gfdboliganvisningsudvalget stillede be-

tingelser for at v=zre boligberettiget, og da udvalget

o
ikke har anfgrt hvilke mere almindelige hensyn der i det
foreliggende tilfzlde har vzret afggrende for dets afggrel~
se, findes udvalget at have overtrddt sin kompetence',
Udtryk for samme udfyldningsvirksomhed fra domstolenes side
finder man formentlig i UfR 1960 s.33 og 1957 5,311, begge

hgjesteretsdomme,

I praksis har denne udfyldningsvirksomhed - hvis praktiske
betydning i hgj grad er afhzngig af den konkrete sammenhzng
hvori forvaltningens afggrelse forelzgges domstolene til
prgvelse = fgrt til ganske vidtgdende krav til forvaltningen,

jfr, mavnlig UfR 1952 5,226 der giver en pensionist medhold
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i en pdstand om at den kommune hvori han havde vzret ansat
tilpligtes at udbetale ham dyrtidstill=g til pensionet,
hvilket i praksis ville indebzre et krav om at den tilgrund-
liggende vedtzgtregel blev =ndret, Denne dom er i teorien
blevet anset for vanskeligt foreneligt med de/%%@%%g%%%ée
vedrgrende domstolenes stilling overfor forvaltningsmyndig-
hederne, dvs, teorien om det frie skgn jfr, Dansk Forvalt-
ningsret (3,udg,) side 407 og hertil Krarup side 117 f,og

side 1l4o0 ff,



