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Forord

Forvaltningsretten er et levende fagomrade, hvor synspunkterne til stadighed
udvikler sig og af og til brydes pd dramatisk vis.

Det er netop udviklingen i synspunkterne og vardipremisserne bag disse, som
er emnet for denne bog, der er koncentreret om udviklingstendenser i den
teoretiske forvaltningsrets afbalancering af to fundamentale — ofte modstiende —
hensyn: Hensynet til den enkelte borgers retssikkerhed og hensynet til det
offentlige system. Her er der efter min vurdering sket interessante forskydninger
i de senere &r.

Under bogens udarbejdelse har jeg haft stor glade af det meget inspirerende
faglige miljg ved Institut for Offentlig Ret, Aarhus Universitet, hvor jeg er ansat
som professor i forvaltningsret. Jeg takker navnlig mine kolleger, lektor Jens
Garde, lektor Jens Peter Christensen og lektor Jgrgen Albzk Jensen, for mange
gode diskussioner undervejs. Assistent Winnie Sgrensen og assistent Bente
(stergaard Hansen skal have tak for deres arbejdsindsats ved renskrivningen af
bogmanuskriptet.

Endelig vil jeg takke min hustru, Birgit, og vore bgr for den tilmodighed,
hvormed de har béret de byrder, som udarbejdelsen af denne bog — og andre
bgger og artikler fgr denne — uundgéeligt har pafgrt familielivet.

Bogen medtager litteratur, der er udkommet indtil den 1. april 1992.

Arhus, august 1992 Karsten Revsbech
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1. Indledning og problemstilling

Forvaltningsretlige fremstillinger her i landet bygges normalt op omkring en
analyse af praksis med henblik pé at redeggre for eller kritisere geldende ret
pé et omrade. S& vidt ses foreligger der ingen egentlige generelle analyser af
den forvaltningsretlige teori. Med denne bog har jeg forsggt at ggre en
undtagelse fra dette normale mgnster, idet jeg finder, at der er behov for en
nzrmere vurdering af teorien som helhed.'

Bogens overordnede sigte er at klarlegge og analysere udviklingstendenser
i de vigtigste vaerdipremisser (eller ideologiske foruds®tninger) bag den nyere
teoretiske forvaltningsret i Danmark. Retsvidenskaben er som bekendt ikke en
eksakt videnskab. Den vil derfor ngdvendigyvis i stgrre eller mindre omfang
vare pavirket af de holdninger og verdier, som preger de juridiske forfattere
pé et givet tidspunkt. Det er vigtigt at vaere sig dette bevidst, idet kendskab til
vardipremisserne er af vesentlig betydning for vurderingen af holdbarheden
og rakkevidden af de pastande og resonnementer, der fremszttes i retsviden-
skaben, herunder i dennes dogmatiske del.

Det er naturligvis serlig vigtigt at vaere opmeerksom pa vardipremisserne,
hvor disse ma antages at vaere i udvikling. Noget sddant synes at vere tilfaldet
i forvaltningsretten. Det er min umiddelbare opfattelse, at der i det sidste par
artier nasten umerkeligt er sket en meget betydningsfuld glidning i de
dominerende verdipremisser, der ligger til grund for den teoretiske for-
valtningsret her i landet. Efter min vurdering har den nyere forvaltningsretlige
teori efterhdnden udviklet sig séledes, at den til en vis grad er blevet mere
optaget af det offentlige systems funktionsdygtighed m.v. end af den enkeltes
retssikkerhed, hvilket har haft en afsmittende virkning p& de generelle for-
valtningsretlige regler og problemlgsninger, som formuleres i teorien. Det er
hovedformadlet med den foreliggende bog at undersgge, om denne umiddelbare
opfattelse er rigtig. Endvidere er det tanken afslutningsvis at vurdere, om der
er grund til at kritisere den antydede mulige udviklingstendens i teorien.

Udtrykt lidt mere pracist er det pé ovenstiende baggrund nzrvarende bogs
hovedproblemstilling, om der i de senere drs danske forvaltningsretlige teori
er sket en forskydning af balancepunktet mellem retssikkerhedshensyn og
systemhensyn, og om den eventuelle forskydning er betenkelig.

De forvaltningsretlige regler, som opstilles og behandles i den teoretiske
forvaltningsret, er naturligvis — eksplicit eller implicit — indrettede med henblik

1. Flere andre forfattere har beskaftiget sig med udviklingslinier og tendenser i forvaltnings-
retten. Det szrlige ved undersggelsen i det fglgende er, at den er koncentreret om
udviklingstendenser specielt i den forvaltningsretlige teori, der anskues som en helhed.
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pa at tilgodese mange forskellige hensyn. Nér jeg har valgt at beskaftige mig
med hensynet til den enkeltes retssikkerhed og hensynet til det offentlige
system (i bred forstand), er begrundelsen — ud over hvad der allerede er sagt
ovenfor — at disse hensyn er helt fundamentale i forvaltningsretten, idet de (og
deres indbyrdes afvejning) er berende eller dog af vasentlig betydning for de
fleste forvaltningsretlige regler og problemlgsninger.

Som det vil fremgé, anvendes der i denne bog et nyt forvaltningsretligt
begreb: Systemhensyn. Normalt har den enkeltes retssikkerhed vearet stillet
over for forvaltningens effektivitet. Efter min opfattelse er dette imidlertid for
snevert et perspektiv. Man far ikke den fulde forstaelse af, hvad der er sket i
nyere dansk forvaltningsret, hvis man alene retter sggelyset mod spgrgsmalet
om effektivitet contra retssikkerhed. Skal udviklingen analyseres til bunds, mé
man vare opmarksom pa de meget brede systemtankegange, der nu satter
deres preg pa dansk forvaltningsret. Dette uddybes i afsnit 2 nedenfor.

Begrebet forvaltningsretlig teori omfatter i narvarende sammenhang
overvejelser i den forvaltningsretlige litteratur (og ikke ngdvendigvis retsteori
og lignende — se dog afsnit 23). Den litteratur, som is@r inddrages i analysen,
er generelle grundbgger i faget, herunder navnlig bgger, der anvendes som
lerebgger ved universiteterne m.v., samt disputatser og enkelte vigtige artikler
i fagtidsskrifter m.v.

Analysen tager, som det fremgar, sigte pd den forvaltningsretlige teori i
Danmark. I et vist omfang er der dog ogsa et udblik til andre nordiske lande,
iser Norge, hvis forvaltningsret er nert beslegtet med dansk.

En udvikling eller udviklingstendens i en teoretisk juridisk dis¢iplin kan
naturligvis ikke méles eksakt. Der vil derfor vere tale om, at jeg sgger at
formulere en tendens pd baggrund af mit almindelige indtryk efter en n&@rmere
analyse af de enkelte problemomrdder. Udviklingen sgges ofte, men dog
langtfra altid identificeret ved at sammenligne nyere teori med synspunkterne
i Poul Andersens klassiske fremstilling »Dansk Forvaltningsret« (5. udg.). P&
flere punkter er en sédan sammenligning imidlertid ikke mulig eller relevant,’
og udviklingstendensen sgges her fastlagt pd anden made.

Undersggelsen er bygget op omkring en analyse af teoriens behandling af
enrxkke generelle forvaltningsretlige regler og problemstillinger. En alternativ
fremgangsméde ville vere at undersgge hver forvaltningsretlig forfatter for sig.
Dette sidste ville imidlertid have mindre interesse, fordi den enkelte forfatters
skriftlige arbejder typisk kun omfatter en del af forvaltningsrettens meget store

2. Som eksempel kan nazvnes spgrgsmalet om forhindsbesked, der delvist er en ny
problemstilling i den generelle forvaltningsret her i landet (se afsnit 16 nedenfor, incl.
afsnittets anden note).
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problemfelt, ligesom antallet af forfattere, som i stgrre eller mindre omfang har
beskeftiget sig med forvaltningsret, er betydeligt. Det giver det bedste overblik
og vurderingsgrundlag at rette s@gelyset mod behandlingen af regler og pro-
blemkomplekser. Det er klart, at det ikke har veret muligt at medtage alle
regler m.v. Der er foretaget et udvalg af nogle centrale dele af forvalt-
ningsretten, hvor jeg mener, at der er mulighed for at iagttage og vurdere en
eventuel udvikling.

Det er naturligvis siledes, at de tendenser, som kommer til udtryk i nyere
forvaltningsretlig teori, ikke udelukkende kan bero pé de enkelte teoretikeres
helt personlige prioritering af de ovennzvnte grundl®ggende hensyn
(systemhensyn og retssikkerhed). Tendensen i teorien afspejler ogsa udvik-
lingstendenser i samfundet. Dette vil jeg sgge at komme nermere ind pd i
bogens afsluttende kapitel.

Det skal nevnes, at jeg i det felgende pa enkelte punkter ogsa vil ggre plads
til nogle sidebemerkninger om mine tanker om nyere forvaltningsretlig teori
i gvrigt, selv om disse bemarkninger rakker lidt ud over spgrgsmalet om
systemhensyn contra retssikkerhed.

Som allerede antydet vil der afslutningsvis (afsnit 25) blive draget nogle
konklusioner af analysen, ligesom dennes resultater sgges perspektiveret. Dette
med henblik pa en generel vurdering af, hvor teorien bevager sig hen og
hvorfor, samt om teoriens udvikling bgr &ndre retning.

2. Systemhensyn og retssikkerhed

Som navnt i indledningen (afsnit 1) er hovedproblemstillingen for denne bog,
om der i de senere ars forvaltningsretlige teori generelt er sket en forskydning
af balancepunktet mellem retssikkerhedshensyn og systemhensyn, og om
denne eventuelle forskydning er betenkelig. I dette afsnit skal begreberne
systemhensyn og retssikkerhed defineres n@rmere. Det er navnlig af betydning
at definere og afgrense systemhensyn, idet der her er tale om et nyt begreb i
en forvaltningsretlig sammenh&ng — et begreb, der har til formal at sikre en
bedre analyse og forstdelse af udviklingstendenserne i moderne dansk
forvaltningsretlig teori.

Det er vigtigt at understrege, at systemhensyn og retssikkerhedshensyn ikke
er absolutte modsatninger, men kun er, hvad man kunne betegne tendens-
modsa&tninger. Det er et spgrgsmal om synsvinkel, det vil sige om, hvorvidt
en givenretlig regel eller problemstilling i den forvaltningsretlige teori anskues
fra systemets vinkel eller fra den enkelte borgers vinkel.
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Systemhensyn er et bredt begreb, der ikke kan afgranses fuldstendig pracist.
Det har dog en sddan klarhed, at det kan ggres operationelt. Begrebet omfatter
en rekke hensyn, der vedrgrer forvaltningens bredere samfundsmassige rolle
og funktionsmade. Disse hensyn tilgodeser fellesinteresser, hvilket kan vare
interesser, der knytter sig til samfundet eller dele heraf eller til den offentlige
forvaltning som sddan. De navnte hensyn stér tendentielt — selv om der i nogle
tilfeelde kan vaere sammenfald — i modsatning til retssikkerhedshensyn, der —
som jeg definerer dem — tilgodeser enkeltindividets interesser. Min modstilling
af retssikkerhedshensyn og systemhensyn er altsd et spgrgsmdl om nogle
vigtige retlige interesser for det enkelte individ contra nogle centrale
feellesskabsinteresser.

Systemhensyn er meget langt sammenfaldende med begrebet effektivitet i
vid forstand,® men det rzkker l&ngere end dette begreb. Som det vil fremgd
nedenfor i nervaerende afsnit, er begrebet systemhensyn herudover i mange
situationer mere naturligt og dekkende end en yderst anstrengt anvendelse af
effektivitetsbegrebet.

Et vigtigt, overordnet systemhensyn, der til dels er sammenfaldende med
effektivitet i vid forstand, tager sit udgangspunkt i, at forvaltningens opgaver
i det samfundsmassige system er at fgre lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner ud i livet. Det nevnte systemhensyn gar derfor ud pé at sikre, at
forvaltningen i videst muligt omfang og bedst muligt lgser denne samfunds-
massige opgave pa det enkelte omrade.

Andre systemhensyn, hvoraf nogle delvist er indeholdt i det foran nevnte
overordnede hensyn, angér visse alment accepterede administrationspolitiske
mal.* Et af disse falder sammen med begrebet effektivitet i snever forstand,
idet det drejer sig om, at forvaltningen skal arbejde hurtigt og billigt i
henseende til ressourceanvendelse. Et andet hensyn er, at forvaltningen skal
sikres en vis handlefrihed med henblik pa den bedst mulige lgsning af sine
opgaver. Endvidere skal forvaltningen sikres gennemslagskraft, ligesom en vel-
fungerende styring af og kontrol med forvaltningsmyndighederne ogsa er et
systemhensyn. Andre systemhensyn reekker tydeligere ud over effektivitets-
synspunkter og bygger i lige sd hgj grad pa en tanke om medbestemmelse og
demokratisering af forvaltningen. Det galder siledes for hensyn som ner-
demokrati, hensyn til lokalt selvstyre og et hensyn til, at forvaltningens

3. I'TfR 1969, p. 189, anfgrer Eckhoff: »Effektivitetsbetragtningene har som utgangspunkt,
at forvaltningen er et redskap for gjennomfgringen av visse samfunnsmessige opgaver.
Jo bedre og raskere disse opgaver blir gjennomfgrt, og jo mindre omkostninger og
skadelige sidevirkninger det medfgrer, desto mer effektiv sier man at forvaltningen er«.

4. Som det fremgar nedenfor i nerverende afsnit, omfatter de administrationspolitiske mal
ikke kun systemhensyn, men ogsa retssikkerhed for den enkelte.
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afggrelser kan samarbejdes med organisationssynspunkter. Hertil kommer et
hensyn til, at forvaltningen kan optrade som et samordnet hele.

Som det vil fremgd, samler jeg under begrebet systemhensyn sével
effektivitetssynspunkter som demokratisynspunkter og andre forvaltnings-
relevante synspunkter, som stilles op overfor retssikkerhedshensyn. Andre
forfattere har opereret med effektivitet, retssikkerhed og demokrati som tre
omtrent ligevaerdige kategorier.’ Dette er imidlertid ikke hensigtsmassigt til
mit formal, idet min analyse tager sigte pa at klarlegge, om retssikkerheds-
hensyn i moderne dansk forvaltningsretlig teori er blevet nedtonet til fordel for
andre delvist modstdende hensyn.® Med henblik p& denne analyse er det mest
hensigtsmassigt at opstille et begreb — systemhensyn — som kan samle alle
sddanne andre hensyn, der ikke umiddelbart tager sigte pd den enkeltes
retssikkerhed. Denne samling af de pidg®ldende andre hensyn i ét begreb er
endvidere meget nerliggende, fordi disse hensyn efter min opfattelse er ganske
nart beslegtede, idet de som navnt alle vedrgrer forvaltningens bredere
samfundsmessige rolle og funktionsmade. Det sidste kan ogsd formuleres
saledes, at hensynene dels angér forvaltningens plads i det samfundsmessige
system og dels drejer sig om forvaltningen betragtet som system. Derfor
anvendes betegnelsen systemhensyn.

Som ovenfor nazvnt er det i en rakke situationer séledes, at det er mere
naturligt og dekkende at anvende begrebet systemhensyn frem for et meget
vidt og anstrengt effektivitetsbegreb. Til belysning skal nzvnes et eksempel:
Kredsen af sggsmaélsberettigede i forhold til forvaltningens afggrelser er
foresldet afgrenset pa en sddan made, at ogsa sdkaldte »vagthundeorganisatio-
ner« — uanset at de ikke har en egeninteresse i sagen og heller ikke reprea-
senterer medlemmers egeninteresse i sagen — kan anlagge retssager mod
forvaltningen.” Antages det, at ét af formalene med denne ordning er at
bidrage til bedst muligt at holde forvaltningen fast pd lovgivningsmagtens
direktiver og intentioner pa det enkelte omrade, kan man — lidt kunstigt —
anskue den navnte afgrensning under en traditionel effektivitetssynsvinkel,
fordi den indeholder et element af et spgrgsmdl om forvaltningens malop-
fyldelse. Dette giver imidlertid ikke den fulde forstielse af den mulige tanke-
gang bag en s&dan ordning. Der er ganske vist tale om at sikre den bedst
mulige realisering af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner (og dermed
en hgj grad af mélopfyldelse), men dette skal ikke ske ved traditionelle forvalt-

5. Jfr. Eckhoff i TfR 1969, p. 189 ff.

6. Det bemarkes, at demokratisering af forvaltningen og retssikkerhed for den enkelte i
mange tilfelde kan vere modsztninger.

7. Se nzrmere afsnit 20.1 nedenfor om sggsmalsret.
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ningsrettede effektivitetsfremmende midler, der skal give forvaltningen stgrre
handlefrihed eller lignende. Tanken er n@rmere den at forbedre mulighederne
for »feed-back« til det offentlige systems kontrolorganer, her domstolene, ved
at udbygge slagkraften af den overvdgning, som interesseorganisationer o.l.
typisk varetager. En sidan mulig tanke dakkes efter min opfattelse bedre og
mere naturligt af begrebet systemhensyn end af effektivitetsbegrebet.®

Som det allerede fremgar, vil der kunne pavises mange typer af systemhen-
syn. Forskellige af disse hensyn vil i nogle situationer i stgrre eller mindre
omfang kunne vere i modstrid med hinanden. Eksempelvis vil en fuldstendig
realisering af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner (en hgj grad af
malopfyldelse) kunne forudsatte en tids- og omkostningskravende sagsbe-
handling og dermed gé imod effektivitetshensyn i snever forstand. Tilsvarende
vil et vidtgdende hensyn til det lokale selvstyre ggre det vanskeligere at fa
lovgivningsmagtens lidt mindre handfast formulerede intentioner fgrt ud i livet.

Begrebet retssikkerhed er vanskeligt at handtere. Det er et traditionelt og
verdiladet — maske ligefrem fglelsesladet — begreb, som anvendes i mange
betydninger.” Jeg skal ikke g4 ind i nogen omfattende begrebsudvikling her.
Det er der ikke behov for til mit formal.

I denne bogs sammenhang sigtes kun til retssikkerhed i snzver forstand,
idet det er retssikkerheden for den enkelte fysiske eller juridiske person, som
bergres af forvaltningens handlinger, der star i centrum. Det skyldes, at jeg
finder, at retssikkerhed i vid forstand er et uhensigtsmassigt begreb (se straks
nedenfor). Hertil kommer, at et af formalene med nzrverende bog netop er at
vurdere, hvilken rolle den enkeltes retssikkerhed spiller i moderne dansk
teoretisk forvaltningsret.

I en forvaltningsretlig relation mi retssikkerhed efter min opfattelse
indebzre i hvert fald fglgende: Forvaltningen skal anvende fremgangsmader,
som sikrer den enkelte borger, at der treffes den korrekte afggrelse i forhold
til ham eller hende, og der ma indrettes ordninger, som giver borgerne
mulighed for at fa efterprgvet forvaltningens afggrelser (procesretssikkerhed).
Den enkelte borger skal have mulighed for at kende og for at kunne forudse
sin retlige position i bestemte situationer og ved bestemte dispositioner,

8. Som yderligere et eksempel p4, at effektivitetsbegrebet ikke naturligt kan anvendes, selv
om der er tale om at sikre bedst mulig realisering af lovgivningsmagtens intentioner, kan
nzvnes tanken i afsnit 4.1 nedenfor (ang. retskilder) om at anvende et mgnster i
forvaltningslovgivningen ved lgsningen af visse problemer af forvaltningsretlig karakter
pé beslegtede omrdder. Denne tanke kan ikke opfanges af effektivitetsbegrebet, men
derimod af begrebet systemhensyn.

9. Litteraturen om retssikkerhedsbegrebet er meget omfattende. Jeg undlader derfor
henvisninger.
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ligesom den enkelte ma kunne handle i tillid til, at hans eller hendes
retsposition ikke uden videre (vilkarligt) &ndres (forudseelighedsretssikker-
hed). Endelig skal borgerne have sikkerhed for visse minimumsrettigheder og
for, at forvaltningen tillegger ham eller hende de rettigheder, som lov-
givningen har fastsat, og omvendt ikke palegges pligter, der rekker ud over
dem, som fremgér af lovgivningen (materiel retssikkerhed).

Ovenfor blev nevnt, at visse systemhensyn angir alment accepterede
administrationspolitiske mal. Det skal derfor papeges, at retssikkerhed for den
enkelte ogsa er et administrationspolitisk mal (etler vaerdi), men naturligvis et
mal af en anden karakter og med et andet indhold end de ovenfor omtalte
systemorienterede mél. Retssikkerhed stdr som et sarligt individorienteret mél
og afviger herved fra de gvrige — systemrettede — administrationspolitiske mal.

Nogle juridiske forfattere anvender begrebet retssikkerhed i vid forstand."
Det anses herved ogsa for et retssikkerhedsspgrgsmal, at lovgivningen og den
objektive ret virkeligggres, selv om enkeltindividder ikke har nogen interesse
heri. Et sddant vidt retssikkerhedsbegreb er efter min opfattelse ikke hensigts-
massigt. Det vil derfor ikke blive anvendt i det fglgende. Begrebet retssikker-
hed i vid forstand dakker i realiteten over et systemhensyn, idet det sigter pa
forvaltningens opnéelse af maksimal malopfyldelse, forstaet som en fuldsten-
dig realisering af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner. Det er derfor
en tilslgring af den mods#tning, der i mange forvaltningssager ngdvendigvis
vil bestd mellem pa den ene side systeminteressen i maksimal efterlevelse af
lovgivningsmagtens direktiver m.v. og pa den anden side den enkelte adressats
interesse,'" hvis man lader begge de modstiende interessers varetagelse vare
retssikkerhedsspgrgsmal. Det brede retssikkerhedsbegreb (og de hensyn, der
barer det) kan vare en belastning for den enkeltes retssikkerhed, f.eks. hvor
det mé overvejes, om en ny lov bgr fgre til tilbagekaldelse af en allerede
meddelt tilladelse til en borger, for at loven og dens intentioner kan realiseres
fuldt ud. Den vigtige modsatning, som ligger indbygget i begrebet retssikker-
hed i vid forstand, bgr efter min opfattelse klart frem. Det kan ske ved at
betegne retssikkerhed i vid forstand ved det, det er, nemlig et systemhensyn,
og ved at reservere begrebet retssikkerhed for den enkelte borgers forhold. Vi

10. Se f.eks. Kirsten Ketscher og Steen Rgnsholdt, Retsanvendelse og retssikkerhed, p. 97
ff. I Nordisk Juristmgde, 1972, p. 338, nevner Bent Christensen, at retssikkerhed kan
gives flere betydninger, og at én af disse er: Geldende rets ubetingede virkeligggrelse.
Se ogs& E.M. Basse i Juristen 1991, p. 356 f.

11. Det skal navnes, at der navnlig hos miljgretlige forfattere mgdes en tendens til at
nedtone relevansen af modstningen mellem statsmagt og enkeltindivid, jfr. sdledes Inge
Lorange Backer, Naturvern og naturinngrep, 1986, og E.M. Basses anmeldelse heraf i
TfR 1987, p. 1003 ff., der begge preges af denne opfattelse.
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bgr efter min mening undgd en udvanding af retssikkerhedsbegrebet og dets
kerne ved at ggre for meget til et retssikkerhedsspgrgsmal.

Det skal imidlertid endnu en gang understreges, at systemhensyn og
retssikkerhed for den enkelte (retssikkerhed i snever forstand) ikke altid er
egentlige modstninger. I en del tilfzlde kan der ligefrem vaere sammenfald.
Eksempelvis kan et systemhensyn tilsige, at de overordnede myndigheders
styringsmuligheder i forhold til de underordnede bgr udvides med henblik pa
at sikre, at disse sidste treffer ensartede og korrekte afggrelser. Dette vil den
enkelte adressat normalt ogsa have en retssikkerhedsmessig interesse i.

I adskillige tilfeelde vil systemhensyn dog std over for hensynet til den
enkeltes retssikkerhed, séledes at disse hensyn i stgrre eller mindre omfang er
modstridende og mé afvejes imod hinanden. Det fglgende gir ud pa at
identificere disse hensyn og deres afbalancering i nyere dansk forvaltningsret-
lig teori."

3. Ny metode, der integrerer forvaltningsret
og bredere samfundsvidenskab

Balancen mellem systemhensyn og retssikkerhed afh@nger ikke kun af den
afvejning, der foretages ved formuleringen af den enkelte forvaltningsretlige
regel. Den pavirkes ogsd af den metode, som anvendes ved analysen af de
forskellige forvaltningsretlige omréder. Dette skal belyses med en nyere
disputats, Ellen Margrethe Basses »Miljpanken®vnet«, 1987, hvor det er
forsggt at opstille en metode til integration af forvaltningsret og bredere
samfundsvidenskab.

Forvaltningsretsjurister har — med god grund — igennem en del ar veret
tiltrukket af det forskningsarbejde, som bliver udfgrt af politologer, bl.a. i
disciplinen forvaltningsl@re. Denne interesse for politologi har fgrt til en
stigende bevidsthed om, at statskundskabsviden kan anvendes i forbindelse
med analyser i forvaltningsretten og i den offentlige ret i det hele taget. Dette
er overvejende sket pd den méde, at nye forvaltningsmeessige emneomrider og
problemstillinger, som politologerne typisk ser og behandler fgr andre, har
inspireret jurister til at tage nye emner og spgrgsmal op til forvaltningsretlig

12. Hvor det er relevant, vil det ogsd blive markeret, hvor der kan foreligge en indbyrdes
modsatning mellem forskellige systemhensyn eller mellem forskellige retssikkerheds-
hensyn.

13. Disputatsens ngjagtige titel er »Miljganken®vnet. En analyse af nzvnets organisation,
arbejdsgrundlag og funktionsmide ud fra retlige og andre samfundsvidenskabelige
synsvinkler«. Disputatsen er anmeldt af Jgrgen Dalberg-Larsen i Juristen 1988, p. 39 ff.
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analyse, ligesom baggrundsviden fra statskundskab har kunnet anvendes til at
sette det undersggte retlige emne ind i en generel sammenh&ng, hvilket pger
forstdelsen af det."

Ellen Margrethe Basse er imidlertid i ovennzvnte afhandling om »Mil-
jpankenevnet« gdet et skridt videre, idet hun har forsggt at foretage en
egentlig integration af forvaltningsretlig dogmatik og bredere samfundsviden-
skab.”® Ellen Margrethe Basse har presenteret sin afhandling som et ek-
sempel pa anvendelse af en nyudviklet metode til analyse af et forvaltningsom-
rade (in casu Miljgankenavnets). Da metoden af gode grunde endnu ikke er
helt ferdigudviklet, er det ikke i alle henseender fuldstzndig klart, hvad
metoden, der betegnes som en serlig retsdogmatisk metode, helt pracist
indeholder. Men det er med sikkerhed et centralt element i den, at den bygger
pd en tilsigtet kombination af den traditionelle retsdogmatik med andre
samfundsvidenskabelige synsvinkler, navnlig politologiske og sociologiske,
ved inddragelse af teorier og begrebsapparater herfra. Det nye ved denne
serlige retsdogmatiske metode er ifglge Ellen Margrethe Basse, at den er mere
mal-middel-rationel end den traditionelle, der er normrationel. Den dertil
hgrende forstéelse af méal og midler inden for det undersggte omrade ma pa
grund af omradets karakter bygge pd en bredere interesse for andre sam-
fundsvidenskabelige metoder end den traditionelle juridiske forstielse af
normer. Det anfgres endvidere, at én af de vigtigste forskelle pa den sarlige
retsdogmatiske metode og den traditionelle er, at den fgrstnzvnte ikke tager
udgangspunkt i en retssikkerhedssynsvinkel.'S Dette har begrebsmassige
konsekvenser,'” idet begrebet retssikkerhed ikke bliver centralt i analysen,
mens derimod samfundsvidenskabelige begreber som implementering,
segmentering, korporatisme, policy-funktion etc. preger undersggelsen.

Den n@rmere beskrivelse af den nye metodes anvendelse i undersggelsen af
Miljgankenevnet er i gvrigt sdledes: »Da miljgankenevnet forudsettes at vare
tillagt den retsskabende funktion ved miljglovene, ma informationer om den
praksis, der er dannet, sikres gennem en empirisk indsamling af samtlige
miljganken®vnsafggrelser. Dette materiale beskrives og vurderes ud fra de
maélsetninger, der preeger de enkelte love. Méils®tningernes indhold afdekkes,

14. Jeg vil i den forbindelse nzvne, at jeg selv har haft nytte af baggrundsviden fra
statskundskab ved formuleringen af emnet for min disputats om »Planer og forvaltnings-
ret« og ved udformningen af dennes kap. 2, der bl.a. omhandler planers formal. Se i
gvrigt Erik Boe i EXM. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 224 f.

15. Om mere generelle overvejelser vedrgrende integration af traditionel retsvidenskabelig
metode og andre videnskabelige metoder, se Erik Boe, a.st., p. 213 ff.

16. E.M. Basse, Miljgankenavnet, p. 47.

17. Jfr. ast., p. S1.
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dels ved hjelp af traditionelle juridiske fortolkningsmetoder, og dels gennem
politologisk tolkning af de politiske processer..Det forsgges herefter afdekket,
hvilke af flere mélsatninger, der har haft den stgrste gennemslagskraft i
nzvnet, og hvilken betydning dette har haft for praksis inden for forskellige
sagomrader. Ved behandlingen af den generelle tendens inden for mil-
joankenzvnspraksis tages der udgangspunkt i en sociologisk, politologisk,
organisationsteoretisk og gkonomisk tolkning eller forklaring af praksis som
supplement til den juridiske forklaring. Ved forstaelsen af enkeltafggrelser kan
de ovennzvnte samfundsvidenskabelige metoder ligeledes vare supplerende
ved at forklare inkonsistenser, som ikke lader sig forklare efter den traditionel-
le juridiske metode. De gvrige samfundsvidenskabelige metoder kan endelig
i flere tilfeelde give en forklaring pa resultater — eksempelvis prioriteringer af
relevante hensyn — hvor de juridiske retsregler er for &bne til at fastlegge en
Igsning«.'® Det er en pointe hos Ellen Margrethe Basse, at hendes metode er
udviklet til og tilpasset det retsomréde, som analyseres.

Ellen Margrethe Basses afhandling har givet anledning til en del debat. Det
gaelder ogsd den anvendte metode.'” Dette forbigds her. Det interessante i
nzrverende sammenhang er det balancepunkt mellem systemhensyn og rets-
sikkerhedshensyn, som metoden fgrer med sig.

Det er lidt vanskeligt at komme til bunds i dette spgrgsmal. Det skyldes, at
Ellen Margrethe Basses metode ikke sigter pa formulering af regler m.v., men
overvejende har et deskriptivt sigte, idet den skal anvendes til analyse og
beskrivelse af et forvaltningsorgans praksis. Vurderingen af dens prioritering
af systemhensyn eller retssikkerhedshensyn mé& derfor ske ud fra en bedgm-
melse af, hvilke hensyn den retter sggelyset mod, og om den eventuelt i et vist
omfang legger for lidt vaegt pa relevante modstdende hensyn.

Der er ingen tvivl om, at metodens focus er systemorienteret. Det ligger
allerede i de brede samfundsvidenskabelige, overvejende politologiske
teoridannelser og begrebsapparater, den betjener sig af. Begreber som
korporatisme, segmentering, implementering, policy-funktion®® og forhand-
lingsrationalitet er alle dannet i en ikke-retlig sammenhang til belysning af
brede spprgsmadl i det samfundsmeassige system. Eksempelvis er begreberne
segmentering og korporatisme udviklet i politologien med henblik pé analyser
af politisk indflydelse og samspillet mellem parlament, forvaltning og interes-
seorganisationer. Dette fgrer naturligt med sig, at de spprgsmaél, der belyses
med Ellen Margrethe Basses metode, navnlig er, om det undersggte forvalt-

18. Asst, p. 46 f.
19. Jfr. E.M. Basse (red.), Miljgankenzvnet — Forsvar, f.eks. p. 72 ff. og 104 ff.
20. Jfr. E.M. Basse, Miljganken®vnet, bl.a. p. 51.
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ningsorgan (Miljgankenzvnet) i sin praksis sgger en koordination mellem
forskellige lovomrader eller det modsatte, og om praksis i stgrre eller mindre
grad afspejler indflydelsen fra de organisationer m.m., som er representeret i
organet.” Den anvendte bredere samfundsvidenskabeligt orienterede metode
medfgrer med andre ord — hvad der antagelig ogsé har veret meningen — at
praksis beskrives ud fra synsvinklen: Hvordan varetager Miljganken®vnet
relevante systemhensyn, f.eks. hensynet til en koordineret administration af
forskellige lovomrader og hensynet til at samarbejde myndighedsafggrelser
med organisationssynspunkter, og hvilke udslag giver disse hensyn sig i den
del af nzvnets praksis, som bygger pa retligt orienterede overvejelser
(anvendelse af specialitetsprincipper, lighedsgrundstning m.v.).?

Mens metoden® siledes fgrer til, at systemhensyn stdr meget centralt i
praksisanalysen, er konsekvensen modsat, at retssikkerhedshensyn har lav
prioritet og kun belyses i meget begrenset omfang. Dette er til dels et bevidst
valg,”* som Ellen Margrethe Basse har gjort” ved opstillingen af sin brede
metode. Som ovenfor naevnt anfgrer Ellen Margrethe Basse saledes, at én af
de vigtigste forskelle pa en mere traditionel metode og den af hende valgte
metode bestar i, at sidstnavnte ikke tager udgangspunkt i en retssikkerheds-
synsvinkel.?®

Den lave prioritering af retssikkerhedshensyn i analysen af Miljganke-
navnets praksis, som er en naturlig fglge af den valgte metode, er relativt
markant. Det bygger jeg pa, at retssikkerhedsovervejelser, sa vidt jeg kan se,
rent faktisk spiller en ikke helt ubetydelig rolle for Miljgankenavnet, hvilket
hznger sammen med, at organet treffer afggrelse i forhold til borgeren og
efter klage fra borgere og derfor mé veare opmearksomt pé, at adressatens og
andre borgeres retlige positioner i et vist omfang skal beskyttes. Som et
eksempel til belysning kan navnes, at Miljgankenavnet ikke har villet
acceptere, at fremkomsten af en ny renseteknik skulle kunne medfgre, at
myndighederne generelt skarper kravene i forhold til en eksisterende
vejledning, uanset at den tekniske udvikling er Igbet fra denne. En s&dan ny

21. Se f.eks. ast., p. 335: »preget af n@vnssammensatningen« og »bedre forhandlings-
muligheder«.

22. Se f.eks. a.st.

23. Ellen Margrethe Basse har ogsa delvist beskrevet metoden i Retfzerd 1989, p. 58 ff., og
i Regulering og styring (I), p. 77 ff.

24. Af Miljpankenavnet, del I, note 107 (med henvisninger) fremgér, at Ellen Margrethe
Basse generelt er betznkelig ved at anvende retssikkerhedsbegrebet inden for
miljgretten.

25. Se ogsd E.M. Basse i TfR 1987, p. 1008.

26. Jfr. EM. Basse, Miljgankenavnet, p. 47.
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generel linie forudsztter en ny vejledning. En af grundene hertil kan (i over-
ensstemmelse med Ellen Margrethe Basses synspunkt) naturligvis vere en
respekt for forhandlingsordninger mellem centraladministration og inter-
esseorganisationer, sdledes at en én gang lagt linie ikke endres uden
forhandling mellem disse.”” Men ankenzvnet har ogsa udtrykkeligt henvist
til, at den eksisterende vejledning bl.a. anvendes af virksomhederne til
projektering af nye anl®g. Her lagger anken®vnet med andre ord vagt pé, at
virksomhederne indretter sig i tillid til praksis,”® som den m& antages at
kunne lzses ud af vejledningen. Derved peger nevnet pi et kernepunkt i det
normale retssikkerhedsbegreb, som netop indebzrer, at den enkelte borger skal
kunne forudse sin retlige position i bestemte situationer og ved bestemte
dispositioner. Retssikkerhedsbetragtningerne er pa dette punkt strakt ganske
vidt af Miljganken®vnet, ndr det bet@nkes, at den dagaeldende miljgbe-
skyttelseslovs § 3, stk. 3, indeholdt et forureningsminimeringsprincip om,”
at virksomheden skulle treffe foranstaltninger m.v. med henblik pa i mindst
muligt omfang at give anledning til forurening. Denne bestemmelse vil nevnet
altsd ikke lade sl igennem, selv om der foreligger en ny, bedre og gkonomisk
overkommelig renseteknik, medmindre den eksisterende vejledning &ndres.*

Det er nok rigtigt, nér Ellen Margrethe Basse i afslutningen af sin afhandling
karakteriserer miljgomradet som preget af en styringsjus i modsatning til
retssikkerhedsjus.>’ Men der er ikke tvivl om, at denne karakteristik ogsa er
pévirket af, at den brede samfundsvidenskabeligt orienterede metode, Ellen
Margrethe Basse har anvendt i sin analyse, nasten uundgéeligt leder den
primare interesse i retning af systemhensynene, mens retssikkerhedshensyn
lige si uundgaeligt far en forholdsvis lav prioritet.*?

4. Forvaltningsrettens kilder

Forvaltningsrettens kilder og deres razkkevidde har tiltrukket sig betydelig
opmarksomhed i de senere 4r, og der har udviklet sig nye synspunkter. I dette
afsnit behandles de to vigtigste eksempler pad helt generelle overvejelser og

27. Ifr. a.st., p. 295 og 308.

28. Jfr. Miljpanken@vnets afggrelse af 20. april 1985 (j.nr. 165/31-1/1984).

29. Den dagzldende miljgbeskyttelseslov er ophavet med virkning fra 1. januar 1992, hvor
den erstattedes af en ny miljgbeskyttelseslov (lov nr. 358 af 6. juni 1991).

30. Jfr. Karsten Revsbech i Juristen 1988, p. 206 f.

31. Jfr. Ellen Margrethe Basse, Miljgankenzvnet, p. 493 ff.

32. Ellen Margrethe Basse er til dels selv opmarksom pa denne konsekvens, jfr. a.st., p. 510
f.
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analyser af forvaltningsrettens retskildespgrgsmal:*® Claus Haagen Jensens
fremstilling i lerebogen »Forvaltningsret. Almindelige emner«, kap. 3, og
Henrik Zahles polycentriske retskildelere. Mit hovedformdl med denne
behandling er som overalt i denne bog at sgge at belyse, i hvilket omfang
synspunkterne i den forvaltningsretlige teori bygger pa systemhensyn eller
retssikkerhedshensyn, og om der kan konstateres en forskydning af balan-
cepunktet mellem disse hensyn i forhold til tidligere teori.

4.1. Haagen Jensens fremstilling

I dansk forvaltningsret har der naturligvis varet foretaget mange sporadiske
retskildemassige analyser og overvejelser i forbindelse med behandlingen af
andre spgrgsmal.** Imidlertid er der fgrst forholdsvis sent foretaget egentlige
generelle overvejelser om forvaltningsrettens retskildespgrgsmal.®® Et vigtigt
bidrag er her Claus Haagen Jensens kap. 3 i l&rebogen »Forvaltningsret. Al-
mindelige emnerx.

Haagen Jensens retskildebegreb synes umiddelbart at vare forholdsvis bredt,
idet det siges, at retskilder er det materiale, som anvendes ved formulering af
antagelser om retsregler.*® Herved ledes tanken i retning af Eckhoffs brede
betegnelser »retskildeprincipper« og »retskildefaktorer«.”” Ved narmere
eftersyn viser det sig imidlertid, at det nzvnte begreb er noget mere handfast
og méske en smule snzvert. Det skyldes, at Haagen Jensens opfattelse af, hvad
der forstds ved en retsregel, tager sit udgangspunkt hos Alf Ross, siledes at
geldende ret og dermed retsregler — lidt forenklet udtrykt — er de normer,
domstolene kan forventes at legge til grund ved afggrelse af forelagte
spgrgsmadl. Retskilder bliver séledes det materiale, som domstolene vil tage
hensyn til ved deres fastleggelse af de normer, de vil anvende ved afggrelse
af en retssag. De retskilder, Haagen Jensen herefter behandler, er love
(herunder almindelige og generelle forvaltningslove), anordninger, generelle

33. Vedrgrende det serlige spgrgsmal om administrativ praksis som retskilde skal henvises
til Jon Andersens fortreffelige fremstilling i Juridisk Grundbog 1, Retskilderne, 1991,
§ 7. Se ogsé samme bogs § 8 om Ombudsmandens udtalelser som retskilde.

34. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., indeholder ikke nogen egentlig
dybtgéende analyse af forvaltningsrettens retskilder, men retskildespgrgsmail behandles
dog flere steder i bogen, i nogle tilfelde i forbindelse med andre spgrgsmal. Der skal
navnlig henvises til kap. II om de forvaltningsretlige regler og kap. IIl om tjenestebefa-
linger.

35. I Norge har forvaltningsretlige retskildespgrgsmal pakaldt sig stgrre interesse. Se f.eks.
Eckhoff, Rettskildelzre, 2. utg., bl.a. p. 193 ff., og Frihagen, Forvaltningsrett I, p. 32
ff.

36. Jfr. Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 124.

37. Jfr. Eckhoff, Retskildelzre, 2. utg., p. 14 ff.
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tjenestebefalinger, retspraksis, administrativ praksis, ombudsmandspraksis og
forholdets natur. Som det vil ses, er der her foretaget yderligere en af-
grensning, idet f.eks. retskildemateriale som lovforarbejder og efterarbejder
ikke behandles sarskilt, selv om det kunne rummes af det anvendte retskilde-
begreb.”® Inden for den lagte ramme, der naturligvis ikke kan vere alt for
bred, hvis ikke det pagzldende kapitel om retskilder skal blive for domineren-
de i lzerebogen, er der givet en fremstilling, der med Bernts ord »fremtrer som
bide pedagogisk og faglig sett vellykket«.*

Som det fremgar, stdr Haagen Jensen i overensstemmelse med den nudtalte
tradition pd omradet for den opfattelse, at forvaltningsrettens kilder som
udgangspunkt kan anskues som en samlet enhed med domstolenes norman-
vendelse som det samlende element. Ved behandlingen af de enkelte retskilder
forekommer Haagen Jensen dog en anelse mere systemorienteret end den
hidtidige opfattelse pd omradet.

Det kommer f.eks. frem i forbindelse med specielle forvaltningslove. Haagen
Jensen finder, at disse i et vist omfang kan anvendes ved lgsning af spgrgsmal
uden for deres umiddelbare omride, ogsé selv om der ikke i egentlig forstand
kan sluttes analogt. Det henger siledes sammen: Hvis man stir over for et
problem af forvaltningsretlig karakter, hvorom der ikke kan pavises sikre
regler, ma spgrgsmalet lgses ud fra forholdets natur. Til fastleggelse heraf kan
anvendes lgsninger angivet i de centrale specielle forvaltningslove eller
forvaltningslove for beslegtede omréader eller et mgnster i forvaltningslov-
givningen.” Bag denne tanke om i et vist omfang at anvende de specielle for-
valtningslove som argumentation for en bestemt lgsning pd andre omrader
ligger formentlig et systemhensyn. Begrundelsen for tanken er, at de 1gsninger,
der veelges, og de uskrevne regler, som opstilles, herved far en forholdsvis ner
tilknytning til vort konstitutionelle system.*' Dette kan forstds sidan, at for-
valtningen bgr valge — eller af domstolene bgr tvinges til at velge — lgsninger,
som ligger nermest muligt ved lovgivningsmagtens generelle intentioner,
sdledes som de er kommet til udtryk i lovgivningen som helhed, hvilket er et
udslag af det systemhensyn, som gar ud pé, at forvaltningen i videst muligt
omfang skal realisere de intentioner, som lovgivningsmagten métte have. P4
den anden side ligger der nzppe nogen nedprioritering af den enkeltes rets-
sikkerhed i Haagen Jensens tanke om en udvidet anvendelse af intentionerne

38. Forklaringen er méske, at lovforarbejderne behandles i bogens kap. 4 i forbindelse med
spgrgsmil om fortolkning (p. 172 ff.). Se endvidere a.st., p. 123, note 2.

39. TfR 1984, p. 140.

40. Haagen Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, pp. 130-133 og 167.

41. Ast, p. 167.
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bag lgsningsmodellen i de specielle forvaltningslove. En lgsning, der bygger
pa lovgivningen i bred forstand, er vel generelt set neppe retssikkerheds-
meassigt darligere end andre lgsninger.

P4 et andet punkt, der vedrgrer den retskildemassige betydning af
administrativ praksis, er det lidt vanskeligt at afggre, om Haagen Jensens
synspunkt reprasenterer en op- eller nedprioritering af systemhensyn. Haagen
Jensen tager for s vidt angar administrativ praksis vedrgrende lovfortolkning
udgangspunkt i en kommentar*? fra tidligere hgjesteretsdommer P. Spleth,
som siger, at »Hvis to forstielser af loven har nogenlunde lige meget for sig,
velger man den, som administrationen har fulgt«.” 1 forlengelse heraf
anfgrer Haagen Jensen, at en del afggrelser tyder p4, at domstolene indrgmmer
forvaltningen en vis margen for fejlfortolkning, hvis denne er fulgt i admini-
strativ praksis.** Dette m& formentlig siges i et vist begrznset omfang at
stride mod det ovennavnte overordnede systemhensyn om, at forvaltningen i
videst muligt omfang skal realisere lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner. P& den anden side er der nok tale om en opprioritering af et mere
underordnet systemhensyn, idet forvaltningen far lidt stgrre bevagelsesfrihed
og undgar ustandseligt at skulle leegge sin fortolkningspraksis om, hvilket ville
vare besvarligt og svaekke forvaltningens autoritet og gennemslagskraft. At
forvaltningen indrgmmes en margen for fejlfortolkning, kan naturligvis
indebare en nedprioritering af den enkeltes retssikkerhed, men gennemsnitligt
er det neppe tilfeldet, idet de situationer, hvor forvaltningens mulige fejlfor-
tolkning accepteres, ogsd kan vare sidanne, hvor fejlfortolkningen er til
adressatens fordel. Samtidig er borgerens retssikkerhedsinteresser ogsé tjent
med, at forvaltningens fortolkningspraksis har en vis autoritet og dermed stér
til troende. Det ggr det muligt for borgeren at forudberegne sin retlige position.

For si vidt angér generelle tjenestebefalinger kommer Haagen Jensen efter
en indgéende analyse til, at den klassiske opfattelse, hvorefter borgeren som
udgangspunkt ikke kan stgtte ret pa en tjenestebefaling, stadig er holdbar, selv
om der er tvivl pa et par punkter. Haagen Jensen slar retspolitisk til lyd for, at
denne retstilstand opretholdes. Baggrunden synes at vaere en systemtankegang.
Det anfgres, at forvaltningen har behov for at kunne udstede regler, der alene
er bindende internt, idet de giver den overordnede en vis frihed, der er stgrre,
end hvis borgeren kan stgtte ret pa reglerne.” Dette kan antagelig forstis

42. Se ogsd Eckhoff, Rettskildelere, 2. utg., p. 206 f., der pipeger gode grunde til, at
domstolene ikke uden videre bgr tilsidesatte en administrativ praksis.

43. U 1965 B. 250.

44. Jfr. Forvaltningsret. Almindelige emner, p. 160. Smh. Jon Andersen i Juridisk Grundbog
1, p. 219 ff.

45. Jfr. Haagen Jensen a.st., p. 149.
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saledes, at styringsmeassige interesser (der er systemhensyn, jfr. afsnit 2
ovenfor) tilgodeses bedst ved fastholdelse af den klassiske opfattelse.*
Haagen Jensen er opma&rksom p4d, at denne opfattelse samtidig kan indebare
en vis lav prioritet til den enkeltes retssikkerhed, men finder dog ikke dette
afggrende, idet det ma forudses, at forvaltningen blot ville anvende andre
mindre bindende styringsmidler, hvis borgeren kunne stgtte ret pa en tjene-
stebefaling, hvorfor der ikke ville vare vundet meget retssikkerhedsmessigt
ved at forlade den klassiske opfattelse.”’

Alt i alt kan det formentlig siges, at Haagen Jensens synspunkter i
fremstillingen om forvaltningens retskilder i »Forvaltningsret. Almindelige
emner«, kap. 3, repra&senterer en svag opprioritering af systemhensyn, uden at
der sker nogen egentlig nedprioritering af retssikkerhedshensyn i forhold til
den traditionelle — noget spredte og lidt diffuse — laere p& omradet.

4.2. Den polycentriske retskildelere
Som nzvnt representerer Haagen Jensen den opfattelse, at forvaltningsrettens
kilder som udgangspunkt kan anskues som en samlet enhed med domstolenes
normanvendelse som det samlende element. I de senere ar har der udviklet sig
en tendens, der bryder med denne enhedsopfattelse. Der tenkes her pé den
polycentriske retskildelzre (nedenfor ogsi betegnet polycentri-leren).*®
Denne nye retskildelere er lanceret af Henrik Zahle. Si vidt ses, tager
Zahles tanke sigte pa retskildeleren generelt, men den er i sin nuvarende
udformning primert af interesse for den offentlige ret, iszr forvaltningsretten,
idet eksemplerne i alt vasentligt kommer herfra. En hovedpéstand er, at
tendensen gér i retning af en myndighedsspecifik retskildelere.”

46. Man kan dog méske overveje, om der ikke ogsé kan besta en styringsmassig interesse
i, at borgeren kan paberdbe sig en tjenestebefaling, fordi den underordnede myndighed
herved bedre kan fastholdes pa befalingen.

47. Jfr. Haagen Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 149. Se i gvrigt
nedenfor (i afsnit 20.2) om Bent Christensens opfattelse af spgrgsmilet om borgernes
mulighed for at pdberdbe sig en intern forskrift.

48. Mr. Zahle i Festskrift til Eckhoff (Samfunn, Rett, Rettferdighet), 1986, pp. 752-756. Se
endvidere Zahle i Festskrift til Lars D. Eriksson (Kaarlo Tuori (red.), Rittsdogmatikkens
alternativ), 1988, p. 235 f. Sidstnzvnte indl®g er ogsd optaget i EM. Basse (red.),
Regulering og styring (I), 1989, p. 45 f. Endelig skal n@vnes Zahles korte redeggrelse
i Nyhedsbrev 1 fra Statens samfundsvidenskabelige Forskningsrdd vedr. »Regulering og
styring«, p. 5. Der kan herudover henvises til K. Ketscher, Offentlig bgrnepasning i
retlig belysning, p. 78 f., og Jens Vikner i Arsberetning fra Retsvidenskabeligt Institut
B, 1989, pp. 167-174 (om polycentri i retten som sddan). Se endvidere Hanne Petersen,
Informel ret pd kvindearbejdspladser, 1991, Del I, om bl.a. retspluralisme.

49. Festskrift til Eckhoff, p. 752.
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Der er god grund til at beskaftige sig med polycentri-leren, da den er ved
at f4 et vist fodfaste i dansk retsvidenskab, herunder iser i den offentligretligt
orienterede forskning.”

4.2.1. Polycentri-lerens hovedpunkter

Det er ikke helt nemt at danne sig et pracist billede af polycentri-leren, idet
den er omtalt flere steder, der ikke stemmer helt overens, ligesom flere
forfattere har skrevet om den ud fra hver sin opfattelse. Holder vi os imidlertid
til Henrik Zahles hovedredeggrelse for den polycentriske retskildelere (i Fest-
skrift til Eckhoff, 1986, pp. 752-756), kan der siges fglgende:

Det retskildebegreb, leeren bygger pa, er relativt bredt og afviger en del fra
Haagen Jensens.”' Jeg forstar det nzvnte begreb sddan, at det omfatter alle
de faktorer, som pavirker og legitimerer en myndighed (herunder domstole-
ne),”? nir den treffer en afggrelse, der fastsatter eller konstaterer, hvad der
er ret.”® Begrebet indeholder siledes ogsd visse sociologisk orienterede
elementer, idet det indbefatter forhold, der rent faktisk giver en myndigheds
(f.eks. en kommunalbestyrelses) afggrelse dens legitimitet, og som rekker ud
over den legitimation, der ligger i en henvisning til geldende regler og praksis
m.v.

Det polycentriske i retskildelaren bestér herefter i to forhold. For det fgrste
produceres retten af flere forskellige retsproducenter — deraf de forskellige
retskilder (f.eks. lov og s®dvane). For det andet er adresseringen af retten
polycentrisk, idet de enkelte retskilder har forskellig rekkevidde og varierende
betydning for forskellige grupper, myndigheder m.v. Det er navnlig det sidste,
Zahle indtil videre har udviklet nzrmere (dog med enkelte tilfgjelser, som det
vil fremga nedenfor), og det er her de mest interessante aspekter — set under
en forvaltningsretlig synsvinkel — forekommer.

I Zahles hovedredeggrelse for polycentri-leren (det forannavnte festskrifts-
bidrag) indgir flere dimensioner, som er knyttet til den ovennavnte hovedpé-
stand om, at tendensen gir i retning af en myndighedsspecifik retskildelere.
Den fgrste dimension gar pa, at nogle retskilder er bindende for visse
myndigheder, men ikke for andre. Zahle nevner flere eksempler herpa, bl.a.
at ministerielle og andre administrative cirkulerer i almindelighed er bindende

50. Se litteraturhenvisningerne, der er anfgrt to noter foran.

51. Zahles begreb synes at minde en del om, hvad Eckhoff, Rettskildel®re, 2. utg., p. 18
f., betegner retskildefaktorer, men Zahles begreb er s& vidt ses endnu bredere.

52. I en vis (begrenset) forstand kan Zahles retskildebegreb minde om Alf Ross’ i Ret og
retferdighed, p. 90 ff., der dog kun tager sigte pa de faktorer, som gver indflydelse pa
dommerne.

53. Det er naturligvis diskutabelt, hvad begrebet »ret« dakker. Det forbigds her.
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for dem, de rettes til, men ikke for domstolene, og endvidere at ministerielle
lovforarbejder i almindelighed er bindende for ministeren og dennes ansatte,
men ikke for domstolene. Den anden dimension har et vist sociologisk islet
og drejer sig om, at visse myndigheder har et legitimationsgrundlag, som
rekker ud over det rent retlige, der bestar i at kunne henvise til loven og andre
regler, nér der treffes afggrelser. Dette udvidede legitimationsgrundlag finder
vi navnlig pd det kommunale administrationsomrade, hvor kommunalbe-
styrelsen inden for lovens forholdsvis vide rammer kan legitimere sine
afggrelser med, at den er valgt af befolkningen. En omtrent tilsvarende
legitimation har de mange korporative ankeorganer med reprasentanter for
interesseorganisationer (f.eks. Miljgankenavnet) eller for politiske partier
(f.eks. Overfredningsnzvnet). Domstolene vil vare tilbageholdende i efter-
prgvelsen, hvor et sddant legitimationsgrundlag foreligger. Andetsteds hos
Zahle™ kan der méske spores en tredie dimension om en sammenhzng
mellem det enkelte reguleringsomrade og de retsformer, som forekommer.”
Denne mulige tredie dimension er dog s& vidt ses endnu ikke udviklet
n@rmere.

Der er nzppe tvivl om, at polycentri-l&ren (i modsatning til Haagen Jensens
retskildeoverovervejelser) indebarer, at begrebet gazldende ret er gaet i
oplgsning som en enhedsstgrrelse. Gzldende ret er ikke identisk med
domstolenes aktuelle og sandsynlige opfattelse pd omradet. Malestokken for,
om en afggrelse er korrekt, er varierende og ath&ngig af hvilken myndighed,
der tager stilling.

4.2.2. Polycentri-leren og systemhensyn contra retssikkerhed

Den polycentriske retskildelere kan vurderes ud fra mange synsvinkler.*®
Holder vi os imidlertid til spgrgsmalet om, hvorvidt den bares af systemhen-
syn eller retssikkerhedshensyn, er der ikke tvivl om at polycentri-leren —
formentlig utilsigtet — stdr for en klar nedprioritering af den enkeltes
retssikkerhed. Det hanger bl.a. sammen med, at den trekker i retning af en
usikker retstilstand, hvilket skyldes dens tilbgjelighed til en udpraget opsplit-
ning af myndighedernes retskildegrundlag. Eksempelvis vil dens fgrste
dimension lade efterarbejderne vare (i det hgjeste)*’ bindende for ministeren,
men ikke for kommunalforvaltningen og formentlig heller ikke for korporative

54. Jfr. Zahle i Nyhedsbrev 1 fra Statens samfundsvidenskabelige Forskningsrdd vedr.
»Regulering og styring«, p. S.

55. Jfr. a.st.: »De forskellige retsformers sammenhang med det regulerede omrédes karakter
er et vasentligt tema.

56. Jfr. herved Karsten Revsbech i Retferd 1991, nr. 1, pp. 105-121.

57. Zahles udtryk (Festskrift til Eckhoff, p. 754).
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ankeorganer. Det vil f.eks. pd miljgbeskyttelseslovens omrade kunne betyde,
at en kommunalbestyrelse med fuld ret treffer en afggrelse, som ikke er
overensstemmende med Folketingets efterarbejder, hvorefter Miljgstyrelsen
under en klagesag er forpligtet til at bringe afggrelsen i harmoni med
efterarbejderne, mens Miljganken®vnet (nu Miljgklagen®vnet) som uafthengig
tredieinstans stir frit til at afggre sagen mod efterarbejdernes indhold.”®
Tilsvarende kan det ved en konsekvent anvendelse af polycentri-leren
forekomme, at de ministerielle lovforarbejder kan tvinge en minister (eller
dennes ansatte) til at treeffe en afggrelse, som det pd forhdnd ma anses for
usandsynligt, at domstolene vil fglge. Det er indlysende, at sddanne skift i
fortolkningen, athengig af om den ene eller anden myndighed tager stilling,
undergraver sikkerheden i den enkelte borgers retsposition og navnlig ggr det
meget vanskeligt at forudberegne denne. Der er nappe tvivl om, at den
enkeltes retssikkerhedsinteresser bedst tilgodeses, hvis det — modsat polycentri-
leren — tilstrebes, at geldende ret er en enhedsstgrrelse. Det sikrer den hgjeste
grad af forudberegnelighed og mulighed for at indrette sig.

Et andet indicium for en nedprioritering af retssikkerheden viser sig i
polycentri-lerens anden dimension, der omhandler myndighedernes faktiske
legitimationsgrundlag. Der peges her navnlig pd kommunalbestyrelsers og
korporative ankeorganers s@rlige grundlag i kraft af, at de er sammensat af
representanter for befolkningen og interesseorganisationer m.v., hvilket vil
fgre til en lempelse af intensiteten i domstolsprgvelsen af afggrelser fra disse
myndigheder. Dette synspunkt er udtryk for en demokratisk tankegang, men
det er samtidig givet, at der her ligger en lav prioritering af den enkeltes
retssikkerhed. Der er tale om at nedtone loven og reglerne som maélestok for,
om den enkelte afggrelse er acceptabel, til fordel for en situation, hvor
malestokken i hgjere grad skal vare, om organet kan legitimere sin afggrelse
ved en henvisning til, at den reprasenterer hele eller dele af befolkningen m.v.
En sadan forskydning er uheldig for den enkeltes retssikkerhed. Den fgrer
nemt til, at forvaltningsmyndigheder med repra®sentanter for befolkningen m.v.
kan »ggre hvad de vil« og kan treffe mere eller mindre vilkirlige afggrelser
i forhold til den enkelte borger, uden at denne har mulighed for at forsvare
sine interesser.

Mens den polycentriske retskildelere séledes — som nzvnt formentlig
utilsigtet — stir for en nedprioritering af den enkeltes retssikkerhed, er det
tvivlsomt, i hvilket omfang den til gengald reprasenterer en opprioritering af

58. Om min opfattelse af efterarbejder, se Retferd 1991, nr. 1, p. 109, note 25, der
indeholder henvisninger til bl.a. Erik Boe, som har introduceret den moderne lere om
efterarbejder.
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systemhensyn. Dens tendens er en lidt diffus retstilstand, hvor de forskellige
myndigheder kan veare tvunget til at treffe mere eller mindre modstridende
afggrelser. Endvidere forekommer domstolenes kontrol med forvaltningen
svaekket. Disse forhold strider mod systemhensyn, som kraver, at for-
valtningen som sddan fungerer som et samordnet hele, og at forvaltningen
bliver holdt pa plads af en ekstern kontrol med dens efterlevelse af lovene m.v.

Polycentri-l&ren giver imidlertid hgj prioritet til visse andre systemhensyn.
Séledes rekker ministerens og dennes ansattes forpligtelser til at efterleve lov-
forarbejder og Folketingets efterarbejder meget langt (og l&ngere end andre
myndigheders forpligtelser i s& henseende), hvilket er udtryk for, at i hvert fald
ministrene m.v. i udpraget grad er forpligtede til at opfylde de intentioner,
som lovgivningsmagtens vigtigste bestanddel — Folketinget — har pa et omrade.
Hertil kommer, at Zahles polycentri-lere giver den enkelte kommunalbesty-
relse og det enkelte korporative ankeorgan betydelig bevagelsesfrihed” i
henseende til at gennemfgre de gnsker, som er fremherskende i det enkelte lo-
kalsamfund eller hos den enkelte interesseorganisations medlemmer. Dette ma
opfattes som udtryk for en demokratisering af forvaltningen, hvilket ovenfor
(afsnit 2) er defineret som et systemhensyn.

Det samlede indtryk bliver herefter, at den polycentriske retskildelere (den
del af den, der angér de offentligretlige retskilder) indebarer en — formodentlig
utilsigtet — nedprioritering af retssikkerheden for den enkelte og samtidig en
vis opprioritering af systemhensyn, sdledes at den forskyder balancepunktet i
systemhensynenes favgr sammenlignet med den — til dels uudtalte — tradition
vedrgrende opfattelsen af forvaltningsrettens kilder.

5. Opgivelse af forvaltningsrettens enhed

Det er efterhinden en udbredt opfattelse, at hvert forvaltningsretligt lov-
givningsomréade i en vis forstand har sin egen almindelige forvaltningsret. Der
er med andre ord en tendens til at lade forvaltningsretten gé i oplgsning som
en enhedsstgrrelse. Jeg er ofte stgdt pd opfattelsen i mundtlige diskussioner.
Den er imidlertid ogsa kommet til udtryk i skriftlige arbejder.

Den nevnte opfattelse har siledes sat sig spor pa planlegningsomradet. En
af de fgrende juridiske praktikere og forfattere pi dette omréde er Ole
Christiansen, som i en artikel fra 1985 gjorde det — ganske spzndende —
synspunkt gzldende, at planlegningslovgivningen kan siges at have sin egen

59. Demokratisering af forvaltningen kan som ovenfor nazvnt std i modsztning til retssikker-
hedsinteresser.
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forvaltningsret. Dette kommer ifglge artiklen f.eks. til udtryk ved, at planom-
radet opererer med et videre partsbegreb end det normale.*

S& vidt ses stir Ellen Margrethe Basse ogsa til en vis grad for den opfattelse,
at det enkelte forvaltningsomrade har sin egen almindelige forvaltningsret.®'
1 afhandlingen »Miljganken@vnet«, 1987, siges det saledes: »I »den juridiske
verden« er der en opfattelse af, at der er fzlles anvendelsesnormer og et fzlles
indhold i retsgrunds®tningerne. Afhandlingen verificerer ikke denne
opfattelse«.®> Det hedder i forlengelse heraf, at »specialitetsprincipperne,
lighedsprincippet og proportionalitetsprincippet ma antages dels at have et
indhold, der er bestemt af de virkemidler, der preger det pagzldende omrade,
dels at variere i betydning«.%

For mit eget vedkommende vil jeg gerne anerkende, at der bestdr en lang
rekke forskelle mellem de enkelte forvaltningsretlige lovgivningsomrader, som
betyder, at den almindelige forvaltningsret ma modificeres og kan give sig
serlige udslag pa hvert enkelt omréde. Eksempelvis er det klart, at specialitets-
principper og lighedsgrundsztning® star relativt svagt i forbindelse med fast-
szttelse af planer m.v., der er brede, helhedsorienterede beslutninger, hvor det
netop er meningen, at mange hensyn skal indgd, og at der skal ggres forskel
fra det ene areal til det andet, og dermed fra den ene ejendom til den anden.
Jeg stér imidlertid selv for det synspunkt, at den almindelige forvaltningsret
er s meget en enhed, at den kan fastholdes pa alle de forskellige lov-
givningsomrader. Jeg mener sdledes i min afhandling om »Planer og
forvaltningsret« at have pavist, at selv pa sa seregent et felt, som planomradet
udggr, er den almindelige forvaltningsrets regler fuldt ud anvendelige. De
afvigelser fra den almindelige forvaltningsret, som for en umiddelbar be-
tragtning forekommer pa planomridet, er i en vis forstand kun tilsyneladende,
idet de netop blot er f.eks. specielle udslag af de almindelige regler som fglge
af disses anvendelse pd den brede, helhedsbetonede og koordinerende
beslutningstype, som planer udggr. Der er ingen principielle forskelle.” Jeg
finder det i @vrigt positivt, at den generelle forvaltningsret som anfgrt kan
fastholdes som en enhed. Denne positive vurdering skal ses pa baggrund af,
at den generelle forvaltningsrets regler er udviklet over en arrakke pa grundlag
af omhyggelige overvejelser og diskussioner om afvejningen af alle relevante
hensyn. Den almindelige forvaltningsret er derfor et gennemarbejdet tanke-

60. Landinspektgren 1985, p. 299.

61. Se ogsd Vikner i Arsberetning for Retsvidenskabeligt Institut B, 1989, p. 167 ff.
62. Jfr. EM. Basse, Miljganken@vnet, p. 508.

63. Aust.

64. Se herom nedenfor afsnit 12 og 13.

65. Jfr. Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986, navnlig kap. 15.
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gods. Lgsninger pa de enkelte lovgivningsomrader, som preges af almindelige
forvaltningsretlige synspunkter, er derfor normalt gennemtankte lgsninger.

Mit @rinde i n@rverende sammenh@ng er imidlertid et andet. Det skal
vurderes, i hvilket omfang ovenna®vnte tendens til at opgive tanken om den
almindelige forvaltningsret som en enhed bygger p4, eller dog tilgodeser,
retssikkerhedshensyn eller systemhensyn.

Der er efter min vurdering nappe tvivl om, at tendensen svaekker retssikker-
hedshensynene. Den almindelige forvaltningsret er ikke blot et gennemarbejdet
tankegods. Den bygger (formentlig fordi dens udspring er i den retsstatslige
tradition)®® i udpraget grad pi, at de offentlige interesser omhyggeligt ma
afbalanceres i forhold til den enkelte borgers — is@r adressatens — retssikker-
hedsinteresser. Nir det enkelte forvaltningsomrides regler fortolkes og
udfyldes i lyset af den generelle forvaltningsret, sikres det derfor, at retssikker-
hedshensynene stér centralt. Den almindelige forvaltningsret danner sa at sige
normalt en retssikkerhedsmassig modvagt til de offentlige sektorinteresser,
som typisk prager et specielt lovgivningsomride.”’ Nedtoner man den al-
mindelige forvaltningsret som en enhed ved at lade et omrade omfatte alene
af »dets egen« almindelige forvaltningsret, har man derfor ogsa ofte nedtonet
retssikkerhedshensynet. Dette vil normalt ske til fordel for systemhensyn, idet
nedprioriteringen af retssikkerhedshensynene medfgrer, at lovgivningsmagtens
direktiver pa det enkelte omréde kan fgres ud i deres fulde konsekvens, i og
med at man vil forstd det enkelte lovgivningsomride alene pd dets egne
premisser.

Til underbygning af ovenstdende skal jeg n@vne to eksempler. Det ene
drejer sig om afgrensningen af kredsen af klageberettigede efter kommu-
neplanlovens § 48.%® Med udgangspunkt i bl.a. det ovennzvnte synspunkt om
et serligt og meget bredt partsbegreb inden for planlegningslovgivningens
omréde har der i teori® og praksis dannet sig den opfattelse, at kredsen af
klageberettigede méa afgreenses meget vidt (i praksis omtrent sdledes, at blot
man bor i den padgeldende kommune, tillzgges man klageret — dog med visse

66. Der er nappe tvivl om, at Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, bygger pa et
retsstatsligt grundlag.

67. Jfr. herved Haagen Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 129
(hvorefter den politiske interesse ved gennemfgrelsen af de fleste specielle forvaltnings-
love typisk er knyttet langt mest til til disses materielle indhold).

68. Det bemearkes, at der er gennemfgrt en ny planlegningslov, lov nr. 388 af 6. juni 1991,
som ophzver kommuneplanloven med virkning fra 1. januar 1992. Klagebestemmelser-
ne findes i den nye lovs §§ 58-61. I § 58 afgrenses kredsen af klageberettigede som
»enhver med retlig interesse i sagens udfald«.

69. Ifr. Bendt Andersen og Ole Christiansen, Kommuneplanloven med kommentarer, 3.
udg., p. 538 ff.
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undtagelser for mindretal i kommunalbestyrelsen). Dette er en retssikkerheds-
massig belastning for den enkelte adressat, der til stadighed kan komme ud
for, at der opstér klagesager og dermed usikkerhed om den tilladelse o.lign.,
han eller hun har modtaget” og helt eller delvist indrettet sig efter, ligesom
der er en gget risiko for, at der vil fremkomme én eller flere klager, som gives
opsattende virkning med deraf fglgende tab for afggrelsens adressat. Den vide
kreds af klageberettigede er til gengeld en fordel ud fra en systemsynsvinkel,
idet den forbedrer Miljgministeriets (Planstyrelsens) styringsmuligheder i
forhold til fgrsteinstansen, hvilket normalt giver god sikkerhed for, at denne
instans holdes pé plads i forhold til lovgivningsmagtens direktiver og intentio-
ner. Derimod giver de mange klager naturligvis nogle ressourcemassige
omkostninger, hvilket kan anses for uheldigt i forhold til mere underordnede
systemhensyn. Der er nappe tvivl om, at hvis klageretten i hgjere grad
indrettedes efter den almindelige forvaltningsrets afgransning, sdledes at der
krevedes en egentlig vasentlig, individuel interesse, ville ferre kunne klage,
og adressatens risiko for at miste tilladelsen formindskes, hvilket ville styrke
hans eller hendes forudseelighedsretssikkerhed (jfr. afsnit 2). Omvendt ville det
nzvnte systemhensyn (styringshensynet) svakkes.

Et andet eksempel findes hos Ellen Margrethe Basse, der som navnt — sd
vidt jeg kan se — ogsé stgtter tanken om, at et lovgivningsomrdde si at sige
kan have sin egen almindelige forvaltningsret. Jeg tror, det er denne tanke,
som ligger bag Ellen Margrethe Basses — forsigtigt antydede — Igsning (i
bogen »Erhvervsmiljgret«, 1987) pé et vigtigt spgrgsmaél i forhold til miljg-
beskyttelseslovens regler, nemlig om en adressat efterfglgende kan opgive en
tidligere opnéet frivillig godkendelse efter lovens § 37,”' hvis adressaten
finder de til godkendelsen knyttede vilkar for strenge. Besvarer man spgrgs-
malet ud fra en konsekvent anvendelse af almindelige forvaltningsretlige
regler, er svaret benzgtende, idet en adressat selv har adgang til at tage stilling
til, om han eller hun gnsker at udnytte en begunstigende afggrelse, hvortil der
er knyttet bebyrdende bestemmelser.”” Denne regel er biret af hensyn til ad-
ressatens retssikkerhedsinteresser: Han eller hun skal ikke »fanges« ved at
bevage sig ind i en frivillig godkendelse, hvis resultat ikke har kunnet
forudberegnes. Ellen Margrethe Basse antyder imidlertid, at svaret ma vere,
at adressaten ikke kan opgive en sddan frivillig godkendelse. Dette indebarer

70. Risikoen var stgrre under kommuneplanloven end under den nye planizgningslov, idet
der i sidstnzvntes § 60, stk. 1, er fastsat en klagefrist pa 4 uger.

71. Miljgbeskyttelsesloven blev pr. 1. januar 1992 erstattet af en ny miljgbeskyttelseslov,
jfr. lov nr. 358 af 6. juni 1991. Reglerne om frivillig godkendelse findes i den nye lovs
§ 38.

72. Jfr. EM. Basse, Erhvervsmiljgret, p. 212.
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altsd en lavere prioritet til adressatens retssikkerhed end den almindelige
forvaltningsret ville fgre til. Den antydede lgsning er valgt ud fra klare
systemhensyn. Det er uden tvivl den generelle interesse i stgrst mulig
forureningsbek®mpelse, som har veret lovgivningsmagtens intention med
miljgbeskyttelsesloven, der er bzrende for lgsningen. Hertil kommer en
offentlig styringsinteresse og det forhold, at behandlingen af ansggningen om
frivillig miljggodkendelse har varet ressourcekrzvende.”

Sammenfattende indebazrer tendensen til helt eller delvist at opgive den
almindelige forvaltningsret som en enhed formentlig typisk en nedprioritering
af retssikkerhedshensyn, mens systemhensyn omvendt opprioriteres.

6. Retliggorelse af faktisk forvaltningsvirksomhed
og serviceniveau

6.1. Faktisk forvaltningsvirksomhed
I forvaltningsretten har der traditionelt veret skelnet mellem retlig og faktisk
forvaltningsvirksomhed. Den retlige virksomhed gar ud p4 at fastsatte, hvad
der skal vere ret i ét eller flere aktuelt eller potentielt foreliggende tilfalde.
Dette sker typisk ved udstedelse af konkrete forvaltningsakter, men kan ogsa
tage form af fastszttelse af anordninger, planer og andre retsaktstyper. Faktisk
forvaltningsvirksomhed er vanskeligere at definere. Den har karakter af en
residualkategori, der omfatter den mangfoldighed af forvaltningsvirksomhed,
som ikke er af (overvejende) retlig karakter.”* Typiske eksempler er pasning
af bgrn i daginstitution, undervisningsvirksomhed i skolen og operationer pa
hospitaler.

I praksis er udviklingen glet i retning af en retligggrelse af omrader og
elementer i det, der hidtil har varet betegnet som faktisk forvaltnings-
virksomhed,” idet de pidgzldende omrdder m.v. i stigende grad er blevet

73. Jfr. a.st., p. 212 f. Se ogsd E.M. Basse, Miljganken@vnet, p. 325 ff.

74. Jfr. Gammeltoft-Hansen i Juridisk Grundbog 4, p. 29 f. Se ogsd Bent Christensen,
Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 64, og samme Forvaltningsret.
Forvaltningens opgaver og organisation, p. 55, der giver udtryk for, at det ikke i alle
relationer er hensigtsmassigt at opfatte faktiske handlinger som en residualkategori.

75. I Suum Cuique, Retsvidenskabelige afhandlinger, Kgbenhavns Universitet, 1991, p. 259,
gor Gammeltoft-Hansen opmarksom p4, at det er et ofte forekommende trek — som
ogsd pdvirker dansk forvaltningsret — ved de senere ars internationale samarbejde
omkring retlige spgrgsmal, at retssikkerhedssynspunkter sgges udstrakt fra traditionelt
retsgarantitunge omrdder som strafferetsplejen til en reekke andre offentligt regulerede
omrdder, herunder ogsd administrationen af serviceydelser. (Faktisk forvaltnings-
virksomhed er normalt dominerende i forbindelse med serviceydelser).
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underlagt retlig regulering.”® Som to tilfzldigt valgte eksempler kan navnes
lovgivningen om frihedsbergvelse og anden tvang i psykiatrien’’ og offent-
lighedslovens § 9 om indsigt i sygehusjournaler.

I den forvaltningsretlige teori her i landet har faktisk forvaltningsvirksomhed
traditionelt ikke spillet nogen sarlig fremtredende rolle.” Dette er imidlertid
@ndret lidt i de senere ar. I den del af teorien, der beskftiger sig med faktisk
forvaltningsvirksomhed, kan der — ligesom det som nzvnt er tilfzldet for s&
vidt angér praksis — spores en vis tendens til retligggrelse af denne del af
forvaltningsvirksomheden. Et vigtigt eksempel er her Kirsten Ketschers
forholdsvis nye afthandling om »Bgrnepasning i retlig belysning«, 1990. Der
er naturligvis pa det offentlige bgrnepasningsomrade en reekke spgrgsmal, som
hgrer under den traditionelle retlige forvaltningsvirksomhed. Det gelder
eksempelvis spgrgsmal om optagelse og opsigelse af bgrn i institutioner. Den
stgrste del af omrédet preges imidlertid af faktisk forvaltningsvirksomhed.
Ketscher papeger —til dels pé et retspolitisk grundlag — at det (inden for bgrne-
pasningen) er uheldigt kun at betragte den faktiske forvaltningsvirksomhed ud
fra en synsvinkel, hvor de retlige overvejelser ikke strakker sig lengere end
til rent styringsmassige betragtninger. Der er et behov for at indskranke feltet
for faktisk forvaltningsvirksomhed saledes, at en rekke beslutninger under et
institutionsophold kan blive gjort til afggrelser af retlig karakter med den
konsekvens, at de f.eks. falder ind under forvaltningsloven. Hertil kommer, at
de beslutninger, der stadig er tilbage i kategorien faktisk forvaltnings-
virksomhed, ikke bgr vaere hevet over retlig bedgmmelse og vurdering af, dels
om behandlingen (af bgrnene) opfylder lovgivningens krav og dels, om der er
tale om en rimelig og forsvarlig behandling.” I ner sammenhzng hermed
peger Ketscher pa, at gode grunde taler for at gennemfgre en tattere retlig
regulering af bgrnepasningens indhold.*

Der ligger i et begrenset omfang et systemhensyn bag disse overvejelser hos
Ketscher, idet de bl.a. tilsigter at give det offentlige stgrre viden om og kontrol
med, hvorledes de offentlige ressourcer pid bgrnepasningens omride an-
vendes.®' Men der er ikke tvivl om, at der fgrst og fremmest er tale om en

76. Jfr. Gammeltoft-Hansen, i Juridisk Grundbog 4, p. 29 f.

77. Lov nr. 331 af 24. maj 1989.

78. I Norge synes interessen for dette forvaltningsomrdde at vare stgrre, se siledes Eivind
Smith, Rettssikkerhet ved offentlig tjenesteyting, 1984, Asbjgrn Kjgnstad, Helserett,
1987, og Erik Boe i E.M. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 202 med
henvisninger.

79. Ifr. K. Ketscher, Offentlig bgrnepasning i retlig belysning, p. 376 f.

80. Jfr. a.st., p. 340 f.

81. Jfr. a.st.
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opprioritering af retssikkerhedshensyn. Det er ikke tilstrekkeligt, at den
faktiske forvaltningsvirksomhed pd omridet kun anskues retligt ud fra en
styringssynsvinkel. Der ma gives forzldre og bgrn en stzrkere retsbeskyttelse
i forhold til de beslutninger, som treeffes i forbindelse med det offentliges
pasning af det enkelte barn.

Ogsé andre forfattere har beskeaftiget sig med faktisk forvaltningsvirksom-
hed ud fra en mere generel synsvinkel. Det galder siledes Bent Christensen,
der i bogen »Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation«, 1987,
har nogle kortfattede, men dog principielle overvejelser om forvaltningens
faktiske handlinger. Kirsten Ketscher har i sin ovenn&vnte afthandling givet
udtryk for, at Christensen i den omtalte bog kun interesserer sig for faktiske
handlinger ud fra en styringssynsvinkel,*” hvilket vistnok skal forstds sidan,
at Ketscher mener, at de retlige krav, Christensen vil stille til faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, kun tager sigte pé at sikre lovgivningsmagten og den over-
ordnede forvaltningsmyndigheds indflydelse pd den underordnede myndigheds
udfgrelse af faktiske handlinger, mens den enkelte borgers rettigheder i relation
til de beslutninger, der treffes som led i den faktiske forvaltningsvirksomhed,
ikke har Christensens bevigenhed. Hvis denne opfattelse er korrekt, er det
klart, at Christensen har givet meget hgj prioritet til systemhensyn i sine
overvejelser om retlig regulering af faktisk forvaltningsvirksomhed.

Imidlertid giver Ketschers bemarkninger neppe et helt rigtigt billede af
Bent Christensens synspunkt. De retlige spgrgsmaél, Christensen tager op
vedrgrende forvaltningens faktiske handlinger, drejer sig navnlig om den
forngdne lovgivningsmassige bemyndigelse til at udfgre disse.*’ Det er
korrekt, at de pageldende spgrgsmél anskues under en form for styrings-
messig (og dermed systemprzaget) synsvinkel. Men det skal bl.a. ses pa bag-
grund af, at den pagaldende bog om »Forvaltningens opgaver og organisation«
efter sit emne er styringsorienteret, idet den handler om myndighedssystemet
og ikke om forholdet mellem myndighed og borger. Hertil kan fgjes, at bogen
ikke helt overser de retssikkerhedsmassige sider af spgrgsmaélet om behovet
for lovgivningsmagtens bemyndigelse (hjemmelskravet) i forbindelse med fak-
tiske handlinger, idet det overvejes, hvilken bemyndigelse, der kreves, hvor
handlingerne har karakter af tvang eller sanktion.* Selv om Christensen
sdledes i sine kortfattede overvejelser om faktiske handlinger ikke synes
seerligt vidtgdende i retlige krav til disse, er det p4 ovenstidende baggrund ikke

82. Jfr. a.st., p. 376.
83. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 71 f.
84. Jfr. ast,, p. 72 f.
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muligt at vurdere, om dette reelt er udtryk for en relativt lav prioritering af
retssikkerhedshensyn til fordel for systemhensyn.*

6.2. Minimumskrav til serviceniveau

En problemstilling, som ligger i forleengelse af og delvis overlapper spgrgs-
malet om regulering af faktisk forvaltningsvirksomhed — men som ogsa har et
videre indhold® — drejer sig om, hvorvidt der ulovbestemt kan stilles
minimumskrav til det offentliges serviceniveau.

Ogsa her har Kirsten Ketscher nogle synspunkter i afthandlingen »Offentlig
bgmepasning i retlig belysning«.®” Det er allerede nevnt, at Ketscher mener,
at de faktiske handlinger kunne undergives retlig bedgmmelse af, om der er
tale om en rimelig og forsvarlig behandling.® I anden sammenha&ng nevnes,
at der for serviceniveauet vedrgrende daginstitutionernes dbningstid og peda-
gogiske arbejde ma kunne opstilles et minimum, hvorunder servicen ikke kan
leegges. Det papeges dog, at det er vanskeligt at s&tte pracise retlige grenser.
Disse mé fastlegges efter en fortolkning af servicens formal. For det
pedagogiske serviceniveaus vedkommende ma der siledes anlegges en
pedagogisk forsvarlighedsstandard, idet det m4 antages, at ved personalened-
skeringer under et vist niveau kan institutionen ikke opfylde sit pedagogiske
formal. Der ggres i den forbindelse opmerksom pa, at serviceniveauet i de
kommunale institutioner for tiden ikke er sé lavt, at det nermer sig den retlige
undergranse.® ‘

Ud over de ulovbestemte minimumskrav til servicen er det i socialretten et
vigtigt spgrgsmdl, om der i den meget vage og elastiske bestemmelse i
bistandslovens § 69, hvorefter kommunalbestyrelsen skal sgrge for, at der er
det ngdvendige antal pladser pd daginstitutioner for bgrn og unge, kan
indlegges visse minimumskrav. Dette spgrgsmil besvarer Ketscher be-
kreftende med udgangspunkt i dommen U 1980.970 @. Ketscher er dog her
ikke serligt vidtgdende, idet hun ma forstds siledes, at hun i det vesentlige
accepterer, at der pé baggrund af den n®vnte dom ikke kan stgttes individuel

85. Det skal nzvnes, at ogsa Henrik Zahle — ligesom Ketscher — synes utilbgjelig til at sztte
et skarpt skel mellem afggrelser og faktisk forvaltningsvirksomhed (driftsvirksomhed),
jfr. Zahle, Dansk forfatningsret 2, 1989, p. 32.

86. Det offentliges service er ikke kun et spgrgsméal om faktisk forvaltningsvirksomhed, men
ogsa et spgrgsméal om f.eks. bevilling af pkonomiske ydelser, som sker ved forvaltnings-
akt.

87. Se ogsd Erik Boe i EM. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 198, om mini-
mumskrav til serviceniveau.

88. Jfr. K. Ketscher, Offentlig bgrnepasning i retlig belysning, p. 376.

89. Jfr. a.st, p. 352 f.
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ret pé bistandslovens § 69.” P4 den anden side understreger hun, at dommen
m4 forstds sddan, at den anerkender, at kommunen ifglge § 69 har en retlig
forpligtelse til et vist kollektivt udbud, og at borgernes efterspgrgsel pavirker
omfanget af denne forpligtelse. Ifglge Ketscher er § 69 ikke blot en ufor-
pligtende programudtalelse. En kommunalbestyrelses forpligtelse pd dagin-
stitutionsomradet er séledes underlagt en retlig vurdering ved siden af den
politiske vurdering, velgerne udgver ved kommunalvalgene hvert 4. ar. Den
retlige kontrol med omfanget af denne sociale service kan imidlertid ikke ske
gennem individuelle klagesager, men ma ske gennem det almindelige kommu-
naltilsyn eller gennem de gverste sociale myndigheders sektortilsyn.”'

Spergsmalet om mindstekrav til den offentlige service har ikke kun varet
diskuteret med sigte pé det sociale omrade, men ogsa vedrgrende legebehand-
ling pa sygehuse. Udgangspunktet er her dommen U 1985.368 H. Denne sag
drejede sig om en patient, som i 1976 gennemgik en operation pa Odder
Sygehus under fuld bedgvelse. Opvagningen foregik pa en normal sygestue
uden konstant overvagning, men dog med et tilsyn med visse intervaller. Kort
efter opvagningen blev patienten fundet bevidstlgs, i hvilken tilstand hun
forblev, indtil hun dgde ca. 6 &r senere. Hgjesteret tilkendte ikke patienten (v.
dennes @gtefalle) erstatning, idet der ikke fandtes at vare begéet legefejl, og
idet der ikke var holdepunkter for, at sygehusets indretning eller organisering
var uforsvarlig.

I en kommentar tii dommen i UfR 1985 B. 248, anfgrer hgjesteretsdommer
Niels Pontoppidan, at sagen rejste et generelt problem, nemlig spgrgsmaélet om
det offentliges ansvar for offentlige institutioners serviceniveau. Pontoppidan
anfgrer i den forbindelse, »at Hgjesteret ... ikke fandt, at der var begdet
legelige fejl, som kunne begrunde et ansvar ... Et ansvar for sygehuset métte
under disse omstendigheder forudsztte, at man ville holde sygehuset
ansvarligt, fordi de behandlingsmuligheder, som var til radighed, var
utilstrekkelige. Man métte med andre ord fordre, at Odder Sygehus havde et
serviceniveau, der indebar, at alle nyopererede patienter enten blev undergivet
konstant overvigning pi den sygestue, hvor de blev anbragt efter operationen,
eller at sygehuset — som det er tilfzeldet pa stgrre sygehuse — rddede over en
serlig overvigningsstue, hvor nyopererede patienter blev anbragt. Det ... ville
krave ansettelse af yderligere personale ... Hvis man ville palagge sygehuset
ansvar pa dette grundlag, ville det betyde, at et sygehus risikerede at ifalde
erstatningsansvar, hvis man ikke er i stand til at give patienterne den optimale
behandling eller i hvert fald noget, der sterkt narmer sig den optimale

90. Jfr. Zahle i UfR 1991 B. 30.
91. Jfr. K. Ketscher, Offentlig bgrnepasning i retlig belysning, p. 129 ff. (iszr p. 131 ff.).
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behandling ... Hvilke ressourcer, der skal stilles til radighed for sygehusvase-
net, er ikke et juridisk, men et politisk-gkonomisk spgrgsmal«.

Lars Adam Rehof har forholdt sig kritisk til dommen og til den tilhgrende
kommentar.”” Rehof udtrykker forstielse for, at domstolene ikke gnsker at
overtage den samfundsgkonomiske prioriteringsopgave, som retteligt burde
varetages af personer med et politisk mandat, men som disse ikke altid 1gser.
Men Rehof pépeger ogsd, at dommen med tilhgrende kommentar har nogle
uheldige konsekvenser. Nir der kun kan blive tale om et erstatningsansvar,
hvis der er handlet lageligt uforsvarligt (dvs. efter en culpastandard), er
domstolene afskéret fra at tage kritisk stilling til skader, der mere eller mindre
direkte er en fglge af et politisk bestemt serviceniveau.” Endvidere finder
Rehof, at der mangler klare kriterier for, hvornar der pa den ene side kan siges
at foreligge en ressourcebetinget skade (som derfor ikke er en fejlbehandling
og dermed heller ikke medfgrer erstatningsansvar) og pa den anden side en
fejlbehandling, som overvejende er fordrsaget af faglige fejl, eller eventuelle
bygningsmassige eller organisatoriske mangler.”* Endelig nzvner Rehof, at
Hgjesterets dom har den konsekvens, at retten i realiteten har accepteret, at der
i forskellige dele af landet (forskellige amtskommuner m.v.) kan opstd
indbyrdes afvigende serviceniveauer (behandlinger) ved den samme type
lidelse.” Sammenfattende ma Rehofs bemarkninger ses som udtryk for en
retspolitisk opfattelse, der gar ud pa, at domstolene burde tilkende erstatning,
hvis der pa sygehusene sker en fejlbehandling som fglge af et forholdsvis lavt,
politisk bestemt serviceniveau — ogsd selv om der ikke i sn@ver forstand er
handlet legeligt uforsvarligt.

Rehofs synspunkt er — i hvert fald indirekte — blevet imgdegdet af Bent
Christensen i en artikel i Ugeskrift for Retsvesen om »Domstolene og lov-
givningsmagten«. Christensen »foretrekker, at afggrelser, der indebarer bare
nogenlunde grundleggende interesseafvejninger i samfundet, treffes af
politikere snarere end af dommere«.”

Det er lidt vanskeligt at placere Rehofs og Ketschers synspunkter om
minimumskrav til det offentlige serviceniveau i forhold til systemhensyn og
retssikkerhed. Det skyldes bl.a., at begrebet retssikkerhed ikke passer s godt
til overvejelser om niveauet for velfeerdsstatens ydelser. Sdledes som Rehof og

92. UfR 1986 B. 139 ff.
93. Jfr. a.st., p. 142 (1. sp.).
94. Jfr. a.st., p. 143 (1. sp.).
95. Jr. a.st., p. 144 (1. sp.).
96. UfR 1990 B. 82 f.
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Ketscher har behandlet spgrgsmalet om minimumsservice, er der dog rets-
sikkerhedselementer i deres overvejelser.

Rehof ma forstds sddan, at han — retspolitisk — gerne ser, at domstolene pé
et ulovbestemt grundlag skarper de retlige krav til sygehusenes minimums-
standard. Disse hgjere krav skal ikke blot vere en ren offentligretlig for-
pligtelse for sygehuskommunerne, men skal ogsa have karakter af individuelle
rettigheder, idet den enkelte patient, som lider skade ved tilsidesattelse af de
hgjere minimumskrav, skal kunne kreve erstatning. Der er altsé tale om, at
Rehof vil forbedre den enkeltes minimumsrettigheder i forbindelse med
sygdomsbehandling. Dette kan ogsé formuleres siledes, at Rehof vil opstille
en grundleggende minimumsrettighed (eller menneskerettighed — om man vil)
for den enkelte, der kan betegnes som en ret til sikker sygdomsbehandling,
som ligger pa niveau med behandlingen andre steder i landet. Denne rettighed
sanktioneres med et klassisk retsbeskyttelsesmiddel: erstatning.®” P4 den bag-
grund ma Rehofs synspunkt nermest opfattes som udtryk for en opprioritering
af retssikkerhedshensyn (materiel retssikkerhed — jfr. afsnit 2 ovenfor) eller
dog hensyn, der er nert beslegtede hermed. Samtidig nedprioriteres system-
hensyn (her demokrati- og decentraliseringssynspunkter),”® idet den enkelte
sygehuskommunes frihed til at prioritere sygehusstandarden efter den lokale
(regionale) befolknings gnsker indskrenkes, ligesom de offentlige udgifter til
sygehusene vil stige.

Serlig vanskeligt er det at klassificere Ketschers synspunkt om visse retlige
minimumskrav til den offentlige service p barmepasningsomradet. Det henger
sammen med, at Ketscher er tilbageholdende med at formulere minimumskra-
vene som individuelle rettigheder, der kan péberdbes af den enkelte borger. De
navnte krav kan ikke fuldt ud placeres pa skalaen systemhensyn — retssikker-
hed, men synes narmest at matte fremstd som en rent offentligretlig for-
pligtelse for myndighederne til at stille visse velfardsydelser til radighed.

Hvis man alligevel skal overveje, hvor Ketschers opfattelse nzrmest er
placeret i forhold til den navnte skala, kan der siges fglgende:* Hele
synsvinklen hos Ketscher er, om myndighederne lever op til de krav, der ud
fra lovgivningen eller pd andet grundlag kan stilles, sdledes at den enkelte
borger far de ydelser, som han eller hun retteligt bgr have, f.eks. en daginstitu-
tionsplads til et barn og en vis vid dbningstid i daginstitutionen. Selv om
Ketschers overvejelser i visse henseender n@rmer sig en systemorienteret

97. Det skal navnes, at Zahle i UfR 1991 B. 30 ggr opmarksom pa, at individuelle
rettigheder og erstatning efter hans opfattelse ikke ngdvendigvis er forbundne.

98. Se fastleggelsen af begrebet systemhensyn i afsnit 2 ovenfor.

99. Se i gvrigt Zahles overvejelser i UfR 1991 B. 30 f. om individuelle velferdsrettigheder.
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tankegang om realisering af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner, er
det rigtigste derfor at opfatte hendes undersggelse som indirekte retssikker-
hedsorienteret, idet hendes @rinde navnlig er at sikre den enkelte et vist mini-
mum af ydelser. Disse minimumskrav kan den enkelte borger disponere efter
og sgge at fastholde sin kommune pd gennem henvendelser til tilsynsmyndig-
hederne.

Det er ligeledes vanskeligt at vurdere, om Ketscher nedprioriterer system-
hensyn som f.eks. hensynet til lokalt (regionalt) selvstyre. Det er klart, at hun
med sine minimumskrav til den sociale service pa bgrnepasningsomradet laser
kommunen fast, hvad der er uheldigt fra et systemsynspunkt, men de
minimumskrav, hun stiller, afviger pd den anden side ikke radikalt fra de
mindstekrav, som det er alment accepteret, at kommunen skal leve op til, hvor-
for denne principielle fastldsning neppe reelt er til ulempe for systemet.

Det samlede indtryk bliver herefter, at de ytringer, der i den forvaltningsret-
ligt orienterede teori findes om minimumskrav til den offentlige service, med
nogen vanskelighed kan ses som udtryk for en vis opprioritering af retssikker-
hedshensyn pé bekostning af systemhensyn.

7. Organisation og styring

Forvaltningens organisation og styring har pakaldt sig en stigende teoretisk
interesse i de senere &r i takt med den betydelige udvidelse af den offentlige
sektor.

Nér man behandler spgrgsmal om organisation og styring, beskaftiger man
sig med systemet. Det er derfor indlysende, at systemhensyn altid vil vare
klart dominerende i fremstillinger om dette spgrgsmal. Der er imidlertid ogsa
plads til visse retssikkerhedshensyn, idet organisationen eller styringen kan
have konsekvenser for eller vare opbygget omkring overvejelser om den en-
kelte fysiske eller juridiske persons retsbeskyttelse. Hvorledes balancepunktet
mellem systemhensyn og retssikkerhed er i en fremstilling om forvaltningens
organisation og styring er derfor et spgrgsmal om, hvilket blik fremstillingen
har for disse retsbeskyttelsesaspekter.

Ud fra dette kriterium kan Lis Sejrs fremstilling i »Forvaltningsret.
Almindelige emner«, kap. 1, med en vis forsigtighed opfattes som relativt
retssikkerhedsorienteret. Den praeges naturligvis af systembetragtninger i og
med, at dens emne er forvaltningens organisation (og styring), men der
redeggres j®vnligt for, hvorledes det enkelte organisatoriske eller styringsmas-
sige fenomen forholder sig til retssikkerhedssynspunkter. Eksempelvis
papeges, at tilsyn med andre myndigheder normalt ikke tager sigte pa
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retsbeskyttelse af borgerne,'® ligesom der ggres en del ud af, at oprettelsen
af navn ofte skal tilgodese retssikkerhedshensyn.'®' I relation til de sazrlige
forvaltningsorganer papeger Lis Sejr, at disse pa trods af den selvstendige
stilling som udgangspunkt er omfattet af almindelige forvaltningsretlige regler,
herunder regler i forvaltningsloven og offentlighedsloven, hvoraf navnlig den
fgrste lov har til formal at sikre bergrte borgeres retsbeskyttelse. Tilsvarende
navnes, at de s@rlige forvaltningsorganers virksomhed i hvert fald delvist er
omfattet af Folketingets Ombudsmands kontrol.'” Det overvejes endvidere,
om de almindelige forvaltningsretlige regler'® finder anvendelse, ndr private
personer eller sammenslutninger har fiet overladt at udfgre opgaver, som
pahviler det offentlige, og ndr selvejende institutioner udferer opgaver
svarende til offentlige institutioners opgaver. Det fremgér, at svaret meget
langt er bekrzftende, selv om der ogsé peges pa nogle undtagelser.'™

En af de forfattere, som har beskaftiget sig mest med forvaltningens
organisation og styring, er Bent Christensen, der har skrevet flere bgger om
emnet, der alle i stgrre eller mindre omfang har varet forlgbere for bogen
»Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation« (1987). Denne bog
er nu i en revideret udgave indarbejdet i det stgrre vaerk »Forvaltningsret.
Opgaver. Hjemmel. Organisation« (1991),'” der mi betragtes som den
vigtigste fremstilling pa omradet.

De to nazvnte vaerker af Bent Christensen er i alt vaesentligt systemori-
enterede. I modsatning til f.eks. Lis Sejrs netop omtalte lerebogskapitel er
blikket ikke rettet mod de retssikkerhedsmassige konsekvenser af eller
overvejelser bag forvaltningens indretning. Christensen behandler ligesom Lis
Sejr bl.a. organer pa greensen mellem den private sektor og den offentlige for-
valtning, men i 1. udgaven (1987) spgrges der hverken direkte eller indirekte
til de retssikkerhedsmessige konsekvenser af at overlade forvaltningsopgaver
til sddanne organer. Det nzvnes kun ganske kort, at de pdgeldende organer har
givet anledning til retlige overvejelser i forbindelse med ombudsmandslovens,
offentlighedslovens og forvaltningslovens gldeomrader.'® I 2. udgaven
(1991) er dette delvist &ndret, idet der i bogen er indsat et afsnit om, i hvilket
omfang den almindelige forvaltningsrets regler og retsgrunds®tninger gelder

100. Jfr. Lis Sejr i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 83.

101. Jfr. a.st., p. 38.

102. Jfr. a.st., p. 59 f.

103. Herunder is@r de regler, som overvejende tjener til borgernes retsbeskyttelse.

104. Jfr. Lis Sejr i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 63 ff.

105. Sidstnzvnte bog er anmeldt af Jgrgen Mathiassen i Juristen 1992, p. 140 ff.

106. Jir. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 112.
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for organer i grenseomradet.'” Bent Christensens synsvinkel er imidlertid
stadig helt overvejende systemintern. Vedrgrende organisationen er problem-
stillingen, hvilke myndigheder der findes, og hvilket personel der er knyttet til
dem, samt hvem der udgver organisationsmagt og hvordan. Inden for dette
systeminterne perspektiv er Christensen dog ikke blind for visse retssikker-
hedsorienterede spgrgsmal. Saledes ggres en del ud af den begransning af
organisationsmagten, som bestdr i tjenestemendenes beskyttelse mod
andringer i deres stillinger.'®

For si vidt angdr spgrgsmal om styring'® er Bent Christensens frem-
stilling ligeledes klart systemorienteret. Det ligger i selve emnets natur, at det
mé& den vere. Men pa de punkter, hvor det inden for de systeminterne
overvejelser kunne vare relevant med retssikkerhedsbetonede overvejelser, er
disse skudt i baggrunden. Det kommer navnlig frem ved behandlingen af
spgrgsmélet om, i hvilket omfang adressaten for en tjenestebefaling er
forpligtet til at efterkomme denne. Bent Christensen forholder sig her til Poul
Andersens klassiske regel om lydighedspligt. Den formel, som reglen
indeholder, fremstilles af Christensen séledes: »Fgrst bgr man finde ud af,
hvilke intereser der ligger bag den retsregel, som styringen er i strid med. Er
retsreglen givet i den styredes interesse, kan den styrede ignorere den efter
hans mening ulovlige tjenestebefaling uden senere at risikere at rammes af en
sanktion for ikke at have rettet sig efter styringen. Det samme galder, hvor det
ganske vist er andre interesser, der ligger bag den overtradte retsregel, men
hvor retsstridigheden er klar. Er der tvivl om retsstridigheden, skal tjene-
stebefalingen derimod respekteres; og er det ikke sket, kan adressaten rammes
af sanktioner, selv om det viser sig, at prgvelsesinstansen finder styringen
ulovlig«.'®

Christensen finder, at Poul Andersens regel har den fordel, at den er rimelig
klar. Christensen mener endvidere, at reglen er et brugbart udgangspunkt, men
at den tranger til en nuancering. En sddan nuancering kunne i princippet tage
sigte pa at tilgodese retssikkerhedshensyn, idet reglen nok er klar, men den
stiller den offentligt ansatte i en situation, der i visse tilfelde kan veare

9

107. Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 110 ff.

108. Jfr. a.st., p. 330 ff., og Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 154
ff. Det tilfgjes dog a.st., at organisationsmagten — hvis den er villig til at betale de
deraf fglgende pensionsudgifter — kan omfordele opgaverne.

109. Begrebet styring defineres a.st., henholdsvis p. 344 og p. 164.

110. A.st., p. 380, henholdsvis p. 198.
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vanskelig i den praktiske hverdag.'"' Det er imidlertid ikke dette, Chri-
stensen vil rette op pa. Christensens nuancering er baret af systemhensyn,
navnlig hensynet til en sikker styring internt i forvaltningen. Nuanceringen
bestér i, at den underordnedes adgang til selv at tage stilling til tjenestebefa-
lingers lovlighed m& begraenses mere end ellers, hvis der er tale om et omrade,
hvor der er et betydeligt behov for et malrettet samvirke i den pigzldende
forvaltningsgren m.v. Det gzlder f.eks. for brandvasenet under en brand, pa
en operationsstue under en operation og i et departement under forberedelsen
af en i situationen politisk vasentlig afggrelse. Samtidig bgr der ikke altid
vere adgang til at nzgte efterkommelse af tjenestebefalinger pafgrt i strid med
hensyn, der skal tilgodese den ansatte, f.eks. tjenstetidsregler eller aftalte
normer for den ansattes indsats. Man kunne eventuelt hzvde, at Christensens
nuancering nok er baret af systemhensyn (hensynet til sikker styring), men at
den reelt er til fordel for den enkelte ansattes retssikkerhed, idet den ansatte nu
i hgjere grad end hidtil kan gé ud fra, at han eller hun har handlet korrekt ved
at efterkomme en ordre. Den ansatte kan sé at sige »gemme sig« bag tjene-
stebefalingen. Det er imidlertid ikke tilfeldet, idet Christensen modificerende
anfgrer: »Ved bedgmmelsen af kravene til klarhed i ulovligheden, m& man
vere opmerksom pd, at den gamle embedsmandsforvaltnings juristdominans
er v&k. Man kan ikke lengere ga ud fra, at den styrende bedst kan bedgmme
styringens lovlighed«."? Det er ikke helt klart, hvad der sigtes til med denne
bemarkning, men antagelig skal den forstas sidan, at i de tilfelde, hvor der
ikke er et behov for et s@rligt malrettet samvirke i forvaltningen, skal den an-
satte ikke kunne »gemme sig« bag ordren, men skal undlade at efterleve den-
ne, hvis den er ulovlig, ogsa selv om denne ulovlighed ikke er ibenbar. Dette
er formentlig baret af det systemhensyn,'* som bestdr i, at lovgivningsmag-
tens direktiver og intentioner i videst muligt omfang skal gennemfgres. Men

111. Det bemerkes dog, at der sjeldent har veret retssager eller lignende om rzkkevidden
af den enkeltes lydighedspligt. Men den aktuelle »Tamil-sag« viser, at problemer kan
Opsta.

112. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 199, og
Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 381.

113. I sit responsum om offentligt ansattes ytringsfrihed, Juristen 1980, pp. 85-120, legger
Bent Christensen afggrende vagt pa tre til dels modstdende systemorienterede hensyn:
Hensynet til den offentlige debat, hensynet til den politiske beslutningsproces og
hensynet til styrelsens eller institutionens beslutningsproces. I sit responsum om
samme emne tilslutter Nordskov Nielsen sig, at en afvejning af disse hensyn er
vasentlig for fastleggelsen af offentligt ansattes ytringsfrihed, men tilfgjer (p. 13), at
ytringsfrihed ikke alene er et bidrag til nogle samfundsmassige funktioner, men ogsé
er en menneskeret (en ret for det enkelte individs egen skyld), jfr. DJ@F-bladet, 1987,
nr. 22.
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det ggr ikke den ansattes situation nemmere, og ma siges at svaekke hans eller
hendes retssikkerhed.

Bent Christensen opererer i de her omtalte bgger, »Forvaltningsret.
Forvaltningens opgaver og organisation« (1987) og »Forvaltningsret. Opgaver.
Hjemmel. Organisation« (1991), med visse begrensninger i statens adgang til
styring af kommuneme. Fgrst og fremmest den, at der som udgangspunkt
kraves lovhjemmel for, at statslige myndigheder kan anvende styringsmidler
i forhold til kommunalforvaltningen.'* Disse begrensninger kunne godt i
en vis forstand bygge pa retssikkerhedshensyn. Det er ikke helt unaturligt at
anvende retssikkerhedsbetragtninger ved styringsmassige indgreb over for
kommunerne, navnlig hvis der sigtes til kommunernes fellesskabsforvalt-
ning.'” Det skyldes, at kommunen er et selvstendigt retssubjekt, der har
karakter af en (tvungen) forening af borgere inden for et bestemt geografisk
omrdde, der stir sammen med henblik pa varetagelse af visse falles interes-
ser.''® Selv om jeg ikke direkte kan dokumentere det med citater o.lign., er
det imidlertid nzppe sddanne hensyn, der ligger bag Christensens accept af et
hjemmelskrav. Hele synsvinklen i bogens afsnit om styring er bevidst angivet
som den styrendes og ikke den styredes,'” hvilket taler imod retssikkerheds-
betragtninger. Jeg er derfor tilbgjelig til at mene, at det er systemhensyn, som
barer hjemmelskravet. Der t@nkes her pa nogle hensyn, som Christensen an-
fgrer indledningsvis i bogens afsnit om styring, nemlig at for megen og for
stram styring kan true vardier som lokalt selvstyre, nardemokrati og
medbestemmelse, ligesom forvaltningens varetagelse af sine opgaver kan blive
langsom og stiv (nedsatte effektiviteten i snaver forstand).''® Jeg ser en be-
kreftelse af, at det er systemhensyn, som bzrer Christensens tankegang, i det
forhold, at kravet om (udtrykkelig) lovhjemmel ifglge Christensen kan fraviges
lige netop dér, hvor det overordnede systemhensyn — forvaltningens realisering
af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner — er truet. Christensen accep-
terer derfor — om end under en vis tvivl — eksistensen af et ulovbestemt
centraladministrativt »overtilsyn«, som giver sig udslag i, at centraladmini-
strationen har ret og pligt til at konstatere ulovligheder i kommunalforvalt-
ningen og til at reagere herpd, f.eks. ved henvendelse til det almindelige

114. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 182
ff., og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 362 ff.

115. Jfr. Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, p. 141, og Erik Harder, Dansk
kommunalforvaltning II. Opgaver, 2. udg., 1987, p. 12.

116. Se Karsten Revsbech, a.st., p. 90 ff. og 128 ff.

117. Ifr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 164,
og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 344.

118. Jfr. a.st.,, p. 163, henholdsvis p. 343.
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kommunaltilsyn, Folketingets Ombudsmand eller ved sggsmal ved domstole-
ne."” Denne accept af tanken om et »overtilsyn« er nu modificeret i den nye
bog »Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation«, 1991, men dog
saledes at muligheden for eksistensen af et sddant tilsyn stadig holdes
dben.'?

Som et sidste arbejde, der vedrgrer styringsspgrgsmal, skal jeg nevne min
egen afhandling om »Planer og forvaltningsret«, 1986. Planer er sivel et
reguleringsmiddel i forhold til borgerne (det gzlder f.eks. for lokalplaner) som
et styringsmiddel i forvaltningen (f.eks. landsplandirektiver'”' og regionpla-
ner). Det er indlysende, at de dele af athandlingen, som angér plantyper, der
har karakter af styringsmidler, naturligvis i hgj grad ma baseres pé systemover-
vejelser og systemhensyn. Hvor Bent Christensen i de ovennavnte bgger om
»Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation« (1987) og
»Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation« (1991) har valgt at anskue
styringsproblemerne ud fra den styrendes synsvinkel, mener jeg imidlertid, at
jeg selv i lidt hgjere grad har valgt den styredes synsvinkel.'”? Da dette ofte
er kommunen'?* (og kommunalbestyrelsen), er det formentlig berettiget at
sige, at der her er en nuance i balancen mellem systemhensyn og retssikker-
hedshensyn, som prioriterer sidstnevnte en anelse hgjere, end det er tilfeldet
i Bent Christensens to foran nzvnte bgger. Systemhensyn indgér dog overalt
med betydelig vegt. Siledes er det systemhensyn, der ligger bag min tanke
om, at hjemmelskravet ved indgreb over for kommuner er lidt lempeligere end
ved indgreb over for borgeme. Begrundelsen er her, at kommunen som en del
af den offentlige forvaltning i h@jere grad end en borger mé indordne sig under
den offentlige interesse, der er nedlagt i de regler, som den forvaltnings-
myndighed, der trzffer afggrelsen i forhold til kommunen, administrerer.'?
Altsé et hensyn til at lovgivningsmagtens direktiver og intentioner kan fgres
ud i livet og til, at forvaltningen si nogenlunde kan fungere som et hele.

Den samlede tendens i den forvaltningsretlige teoris afbalancering af
systemhensyn og retssikkerhed i behandlingen af emnet organisation og styring
er ikke helt nem at angive. Det skyldes navnlig, at der ikke findes noget

119. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 189
f.

120. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 1991, p. 371
f.

121. I Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, opfattes landsplandirektivet, der er en
dellandsplan, som en plantype, jfr. den nzvnte afhandlings p. 43.

122. Som et eksempel herpd kan henvises til a.st., p. 204 f.

122a. Se foregdende side om min opfattelse af kommunen.

123. Jfr. ast, p. 142.
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serligt relevant sammenligningsgrundlag. Ganske vist indeholder Poul
Andersens klassiske vark, »Dansk Forvaltningsret«, nogle kapitler, der
omhandler forvaltningsmyndighedernes organisatoriske opbygning og
medtager visse spgrgsmél, som med nutidig terminologi kan betegnes som
styringsspgrgsmal.'** Retlige organisations- og styringsovervejelser er
imidlertid i meget udpreget grad knyttet til den indretning, forvaltningen rent
faktisk har p& et givet tidspunkt, og den forvaltningsorganisation, Poul
Andersen skriver om, er langt mindre og anderledes end den aktuelle.

Jeg mener derfor, at en vurdering mé ga ud pa fglgende: Nar man be-
skeftiger sig med forvaltningens organisation og styring, besk&ftiger man sig
med systemet og de hensyn, som barer dette og dets indretning, hvilket typisk
vil vere de systemhensyn, som er naevnt i afsnit 2 ovenfor. Det er derfor i sig
selv udtryk for en opprioritering af systemhensyn, at retlige organisations- og
styringsspgrgsmal i dag pékalder sig s stor en interesse i den forvaltningsret-
lige teori (hvilket igen henger sammen med vaksten i den offentlige sektor
og de heraf fglgende organisatoriske og styringsmassige problemer). Samtidig
kan det siges, at retssikkerhedshensyn er prioriteret lavere i den moderne teori,
end de principielt behgvede at vare. Organisations- og styringsproblemers
lgsning har som navnt visse konsekvenser for den enkeltes retsbeskyttelse, og
lgsningerne kan derfor til en vis grad bygges op omkring overvejetser om den
enkeltes retssikkerhed (og eventuelt kommunens retssikkerhed — hvis man vil
acceptere en sadan tanke). Denne synsvinkel har en vis plads i enkelte
fremstillinger, men den spiller kun en meget underordnet rolle i Bent Chris-
tensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hijemmel. Organisation (og Forvaltningsret.
Forvaltningens opgaver og organisation),'” der Klart er den vigtigste og
dominerende moderne fremstilling pd omréadet.

8. Sagsbehandlingskrav

En sikker vurdering af tendensen i den nyere forvaltningsretlige teoris balance
mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn ved behandlingen af sagsbe-
handlingskrav er vanskelig at foretage. Det skyldes primert gennemfgrelsen
af forvaltningsloven og den nye offentlighedslov, som tradte i kraft den 1.

124. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., bl.a. kap. V og IIL

125. Det samme gelder for flere andre fremstilligner, f.eks. Haagen Jensen og Ngrgaard,
Administration og borger, 3. udg., og Jon Andersen, Forvaltningsret. Dette skal dog
ses i sammenh&ng med, at organisations- og styringsspgrgsmél som fglge af frem-
stillingernes karakter og formél kun omtales relativt kortfattet i de nzvnte bgger.

45



januar 1987.'* Denne mellemkommende lovgivning om en razkke vigtige
sagsbehandlingsspgrgsmal (forvaltningsprocesreformen)'?’ ggr det vanskeligt
at sammenligne ®ldre og nyere teori.

Tendensen kan kun bedgmmes, hvis der foretages en opdeling i sagsbe-
handlingsregler, der omfattes af forvaltningsprocesreformen, og regler uden for
denne reforms omrade.

8.1. Regler omfattet af forvaltningsprocesreformen

For sd vidt angar regler, der dekkes af forvaltningsprocesreformen, er en
sammenligning med @ldre teori som navnt ikke mulig eller relevant. I det
fglgende s@ges tendensen i nyere teoris afbalancering af systemhensyn og
retssikkerhed (her procesretssikkerhed) derfor identificeret ved en vurdering
af, hvorledes teorien forholder sig til den balance, som umiddelbart synes at
ligge bag navnlig forvaltningsloven.

Forvaltningsloven har i hovedsagen alene tilsigtet en kodificering og i visse
henseender en pracisering af en rakke af de hidtil geldende uskrevne
forvaltningsretlige sagsbehandlingsregler, sdledes som disse kom til udtryk i
bl.a. Folketingets Ombudsmands praksis og i den herskende teori, hvorved
iser tenkes pd Carl Aage Ngrgaard, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 2. udg.
v. Jens Garde (1981).'”® Enkelte af forvaltningslovens regler er dog udtryk
for en skarpelse af sagsbehandlingskravene — ogsa i forhold til fremstillingen
heraf i den dominerende teori. Det gelder navnlig bestemmelserne i §§ 19-20
om automatisk partshgring, § 22 om samtidig begrundelse og méske ogsé visse
af reglerne i kap. 8 om tavshedspligt m.v. Det samme galder visse regler i den
nye offentlighedslov om indsigt i sygehusjournaler, jfr. § 9, og-om egenaccess,
jfr. § 4, stk. 2. Der er ikke tvivl om, at forvaltningsprocesreformen, som
navnlig udggres af forvaltningsloven og den nye offentlighedslov, represen-
terer en vis opprioritering af retssikkerheden (procesretssikkerheden). Dette er
til en vis grad sket pa bekostning af det systemhensyn, der bestér i forvaltnin-
gens effektivitet (i snzver forstand), idet forvaltningens sagsbehandling alt
andet lige mé antages at blive lidt mere besvarlig, lidt iangsommere og lidt
mere ressourcekrevende end fgr.

Det er klart, at den forvaltningsretlige teori efter forvaltningsprocesreformen
generelt har fulgt den @ndrede balance mellem systemhensyn og retssikkerhed,

126. Dog tradte reglerne i forvaltningslovens §§ 19 og 20 samt kap. 6 fgrst i kraft den 1.
januar 1989 for kommunernes vedkommende.

127. Forvaltningsprocesreformen omfattede ogsé en @ndring af straffelovens regler om
tavshedspligt, jfr. lov nr. 573 af 19. december 1985.

128. Bogen foreligger nu, som det fremgér straks nedenfor, i en 3. udgave.
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som er indbygget i denne nye lovgivning, sdledes at retssikkerhedshensyn er
blevet opprioriteret i teoriens analyse og fremstilling af de regler, som er fast-
sat i forvaltningsloven. Det afggrende spgrgsmal for en vurdering af den nyere
teoris tendens er derfor som ovenfor antydet, om der er sket andre for-
skydninger i teoriens balancepunkt end de forskydninger, der umiddelbart
ligger i den nye lovgivning. Det kan f.eks. give sig udtryk ved, at teorien
argumenterer for fortolkninger af forvaltningslov og offentlighedslov, som
spger af treekke forstdelsen af de skrevne regler i en bestemt retning.

Noget sddant er kun i meget begrenset omfang tilfzldet i den stadig helt
centrale bog angéende sagsbehandlingsspgrgsmal, nemlig Carl Aage Ngrgaard
og Jens Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg. (1988). Afbalan-
ceringen af systemhensyn og retssikkerhed svarer i alt vasentligt ngje til, hvad
den nye forvaltningsprocessuelle lovgivning umiddelbart tilsiger. Der er dog
1 hvert fald en enkelt undtagelse. Der anlegges en forholdsvis vid fortolkning
af den centrale regel om partshgring i forvaltningslovens § 19, stk. 1. Siledes
fremgdr det, at der bgr ske partshgring af en overenskomstansat, der patenkes
afskediget, uanset at denne métte vaere bekendt med myndighedens besiddelse
af de relevante oplysninger, idet der i en sidan situation bgr gives den
pageldende lejlighed til at forsvare sig.'” Dette har tidligere kunnet stgttes
pa bla. en analogi til tjenestemandslovgivningen, men opfattes nu som
indeholdt i forvaltningsloven.””® Denne vide fortolkning af partshgrings-
reglen fglger ikke direkte af bestemmelserne i §§ 34-36 og er ikke tvingen-
de."" Den kan derfor ses som en lille ekstra betoning af retssikkerhedshen-
syn pd bekostning af et systemhensyn (effektiviteten) i forhold til, hvad der
ngdvendigvis ligger i forvaltningsloven.

I »Juridisk Grundbog 4«, 1989, l&gges op til en mere generel opprioritering
af retssikkerhedshensyn i relation til forvaltningsloven. Denne lov gelder i
hovedsagen kun for afggrelsessager og ikke for faktisk forvaltningsvirksom-
hed, jfr. lovens § 2. Hans Gammeltoft-Hansen har i den nevnte bog gjort
opmarksom p4, at der her (og i visse andre sammenhange) anvendes nogle
teoretisk pregede kategorier, som kan fgre til utilfredsstillende resultater, hvis
de opfattes for hindfast ved fastleggelsen af forvaltningslovens omride.
Gammeltoft-Hansen vil derfor (efter min opfattelse med rette) fortolke
afggrelsesbegrebet i lyset af forvaltningslovens overordnede formél, séledes at

129. Se ogsé Eilschou Holm i Juristen 1986, p. 229 f.

130. Jfr. Ngrgaard og Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg. p. 144 f.

131. Fortolkningen bygger pa en lidt mere generel tanke om, at hidtidig partshgringspraksis,
som er gunstig for adressaten, mé fastholdes under den nye forvaltningslov ud fra en
formalsfortolkning af denne lov, jfr. a.st., p. 142.
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det tilstrebes at lade lovens regler finde anvendelse ved myndighedsudgvelse
af besluttende karakter, dersom beslutningen er af en sddan art, at der for de
bergrte parter normalt vil bestd et vasentligt behov for at fa tillagt lovens
befgjelser, og disse befgjelser i gvrigt vil vare egnede til at tilgodese
borgerens interesser i henseende til at gve indflydelse pd myndighedens
beslutningsprocesser.”*? Dette kan opfattes som oplag til en vis udvidende
fortolkning angdende det omréde, forvaltningsloven dekker, i den forstand, at
der inddrages en begrenset del af det omrdde, som normalt opfattes som
faktisk forvaltningsvirksomhed."”> Da fortolkningen, der stgttes pi lov-
forslagets almindelige bemarkninger om forvaltningslovens generelle formal,
ikke er tvingende, legges der altsd pa disse omrader op til en stgrre proces-
retssikkerhed end den, som ville fglge umiddelbart af lovens ordlyd. Der er
herved skabt et pres i retning af en vis begrenset forskydning af balancen
mellem den enkeltes retssikkerhed, der opprioriteres, og systemhensyn, der
nedprioriteres en smule, idet et udvidet anvendelseomrade for forvaltnings-
loven vil pafgre forvaltningen lidt mere besvar og krave indsats af lidt flere
ressourcer og lidt mere tid.

Tanker om en udvidende fortolkning af forvaltningsloven er ikke kun
fremfgrt pa grundlag af betragtninger om retssikkerhed for den enkelte borger
(adressaten). I en artikel™* har jeg foreslet til overvejelse at lade forvalt-
ningslovens partsbegreb omfatte de organisationer m.v., som ved lov eller i
henhold til lov er s@rligt udpegede som klageberettigede. Der er flere argu-
menter herfor. Det vigtigste er den afggrende sammenhang, der bestar mellem
partens rettigheder efter forvaltningsloven og en effektiv udnyttelse af
klageretten, idet navnlig partens videregéende adgang til aktindsigt efter kap.
4 er vigtig for den potentielle klagers muligheder for at vurdere, om der er
grundlag for en klage, og hvilke argumenter der i givet fald kan anvendes i
klagesagen. Denne sammenhang far en ganske serlig betydning i forbindelse
med den her omtalte specielt lovhjemlede klageret, idet det kan siges, at nar
lovgivningsmagten har gjort sig den ulejlighed direkte i loven at udpege (eller
at give ministeren bemyndigelse til at udvalge) narmere angivne orga-
nisationer eller andre juridiske og fysiske personer som klageberettigede, har
det klart formodningen for sig, at der ved indgivelse af klage skal varetages sa
vigtige interesser, at der ma gives det bedst mulige grundlag for en relevant og

132. Jfr. Gammeltoft-Hansen i Juridisk Grundbog 4, 1989, p. 30.

133. Se ogsé Ngrgaard og Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg., p. 79, note 9,
om forvaltningslovens afggrelsesbegreb i relation til kommunale tilskudssager. Se
endvidere Eilschou Holm i Juristen 1986, p. 234. Ligeledes kan henvises til Ketscher,
Offentlig bgrnepasning i retlig belysning, p. 376.

134. UfR 1988 B. 223 ff.
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effektiv udnyttelse af klageretten. Det fér de omtalte, specielt udpegede
klageberettigede kun ved at blive tillagt partsstatus og dermed partsrettigheder,
herunder iszr partsaktindsigt, allerede i fgrste-instansens sager (og ikke blot
i selve klagesagen, hvor de efter almindelig opfattelse har partsstatus). Den
angivne argumentation kan siges at vare opbygget pa et systemhensyn, idet
det ikke er organisationernes egeninteresse, der er berende, men derimod den
overvejende generelle samfundsmassige interesse i, at organisationerne bedst
muligt kan varetage deres opgave som kontrollanter af, at relevante regler
m.m. pd omradet overholdes, siledes at lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner fgres igennem.'*

8.2. Regler uden for forvaltningsprocesreformen

En reekke sagsbehandlingsregler omfattes ikke af forvaltningsprocesreformen.
Blandt de mere betydende af disse regler kan der nzppe i den dominerende
fremstilling pd omradet, Carl Aage Ngrgaard og Jens Garde, Forvaltningsret.
Sagsbehandling, 3. udg., konstateres nogen forskydning af balancen mellem
retssikkerhed og systemhensyn i forhold til Poul Andersens »Dansk For-
valtningsret«. Eneste undtagelse er méske spgrgsmalet om delegation. Det var
Poul Andersens synspunkt, at regler, der faststter forvaltningsmyndigheders
kompetence, som udgangspunkt ikke kan fraviges uden s&rlig hjemmel. Dette
synspunkt er ikke fuldt ud accepteret i Carl Aage Ngrgaard og Jens Garde,
Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg. Denne afvigelse fra Poul Andersen
skal imidlertid ses p& baggrund af, at Poul Andersens opfattelse var urealistisk
og helt ude af trit med praksis. Og afvigelsen reprasenterer n2ppe nogen afgg-
rende forskydning mellem systemhensyn (f.eks. effektivitet i snever forstand)
og retssikkerhed. Det er klart, at en udvidet delegationsadgang er effektivitets-
fremmende, fordi sagsbehandlingen vil g hurtigere (og méiske vare billigere),
men samtidig formodes den ikke at tilsides®tte retssikkerhedshensyn i
navnevardigt omfang, idet det kan anfgres, at en almindelig adgang til delega-
tion giver forvaltningen bedre mulighed for en forsvarlig tilretteleggelse af
arbejdet, hvorved den bedst mulige behandling af den enkeltes sag sikres.
Hertil kommer, at der ved ekstern delegation normalt er mulighed for at klage
til den delegerende.'

135. Tankegangen kan i et begrenset omfang sammenlignes med den nedenfor (i afsnit
20.1 om domstolskontrol — sggsmalsret) omtalte tanke om eventuelt at udvide
spgsmalsretten for de sékaldte vagthunde-organisationer, uanset at disse ikke har en
egeninteresse 1 sagen. I min artikel i UfR 1989 B. 339 f. om »Partshgring — forholdet
mellem forvaltningslov og speciallov« bygger mine overvejelser derimod pé
retssikkerhedssynspunkter.

136. Jr. Ngrgaard og Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg., p. 38 f. og 48.
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I andre henseender er der imidlertid sket en udvikling af forholdet mellem
systemhensyn og retssikkerhed uden for det omrade, som dakkes af for-
valtningsprocesreformen. Der er ikke tvivl om, at forvaltningsioven har haft
den indirekte betydning, at teoriens sggelys er blevet rettet imod sagsbe-
handlingsspgrgsmal i bredere forstand. Et klart eksempel herpd er Niels
Eilschoun Holms meget oplysende artikel i Juristen 1986 om »Forvaltnings-
loven som minimumslov«'*’ (artiklen er skrevet efter forvaltningslovens ved-
tagelse, men fgr dens ikrafttreden). Her rettes blikket mod en rakke
almindelige regler og principper for forvaltningens sagsbehandling, som ikke
er optaget i forvaltningsloven, f.eks. principper for regelfastszttelse og for
udgvelse af faktisk forvaltningsvirksomhed, samt principper for almindelig
habilitet, sagernes oplysning og forvaltningsafggrelsens form og bekendt-
gorelse. Grundlaget for behandlingen af disse principper er ombudsmandens
praksis.

Det kan diskuteres, om Eilschou Holms artikel er udtryk for en balan-
ceforskydning mellem systemhensyn og retssikkerhed. Det kan siges, at dens
formél primart har varet at skerpe opmerksomheden omkring nogle
sagsbehandlingsspgrgsmal, der ikke direkte er omfattet af forvaltningsloven,
uden at den generelle balance bag sagsbehandlingskravene @ndres. Alligevel
vil jeg mene, at den alt i alt opprioriterer retssikkerheden pa bekostning af
systemhensyn.'*® Det skyldes, at dens omformulering af ombudsmandens
udtalelser til mere generelle krav — der vel ikke alle har karakter af retsregler
i den strenge formelle forstand, men for fleres vedkommende er principper for
god sagsbehandlingsskik — giver borgeren nogle muligheder og dermed stiller
denne i en gunstigere position i en forvaltningssag, mens forvaltningen pafgres
besvar og omkostninger. Som blot et enkelt eksempel til belysning kan
nzvnes overvejelser om, at det ma anses for rigtigst at give skriftlig med-
delelse til de bergrte, nar en sag stilles i bero, henlegges eller oversendes til
anden myndighed."*® '°

Det samlede indtryk mé& pa ovenstiende baggrund (sivel afsnit 8.1 som 8.2)
blive, at teoriens tendens i de senere ar har varet en vis, men dog ikke sarlig
markant, opprioritering af retssikkerhedshensyn ud over, hvad der allerede

137. Juristen 1986, pp. 227-258.

138. Det skal dog nzvnes, at regler om almindelig habilitet baseret pé tillidssynspunkter
(ast., p. 242, 1. sp.), ligesd vel kan opfattes som béret af systemhensyn som af
retssikkerhedshensyn. N&rmere herom i afsnit 9 nedenfor.

139. Jfr. asst., p. 243.

140. Ogsé Juridisk Grundbog 4, 1989, har i relativt vidt omfang blikket rettet mod
sagsbehandlingsprincipper, som ikke er medtaget i forvaltningsprocesreformen, se
sdledes Karsten Loiborg i bogens § 11.
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folger af selve gennemfgrelsen af fovaltningsprocesreformen. Modstykket har
veeret en vis begrenset nedprioritering af systemhensyn.

9. Sa@rligt om habilitet

Habilitet opfattes normalt som et sagsbehandlingsproblem. Uanset at
habilitetsspgrgsmal saledes hgrer under det foregdende afsnit, udskilles de til
serskilt behandling her.

Hovedverket fra de senere ar om habilitet er Steen Rgnsholdts afthandling:
»Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet«, 1987. Afhandlingen kan siges primert at sigte mod en analyse og
beskrivelse af de momenter (med tilhgrende vagt), som indgér i bedgmmelsen
af, om inhabilitet indtreder. Der foretages en undersggelse af specielle
habilitetskrav vedrgrende interesser af privat karakter og vedrgrende kommu-
nale anszttelsesforhold. Endvidere undersgges kommunal anszttelse som arsag
til generel inhabilitet i kommunalbestyrelsens udvalg, ligesom generelle
habilitetskrav vedrgrende privatgkonomiske interesser belyses nzrmere.

Afhandlingen har kun i begrenset omfang til formaél at ggre nogle bestemte
synspunkter vedrgrende habilitet geldende. Den er i stedet i det vasentlige
bygget op omkring en indgdende og omfattende redeggrelse for den fore-
liggende praksis og for udviklingstendenser heri, siledes som disse tendenser
kan fastlegges efter en rekke dybtgdende analyser af retsanvendende
myndigheders afggrelser m.v. Dette forhold ggr det vanskeligt at fastsla, om
afhandlingen er system- eller retssikkerhedsorienteret, herunder hvorledes den
afbalancerer retssikkerheds- og systemhensyn. Det er normalt nemmere at
konstatere balancen mellem de na&vnte hensyn, hvor en afhandling domineres
af et fast generelt synspunkt eller af retspolitiske overvejelser.

Grundlaget for min vurdering er derfor den — til dels uudtalte — synsvinkel,
som preger Rgnsholdts afthandling. Man kan sige, at den tager sit udgangpunkt
i en rekke hensyn, som taler for statuering af inhabilitet, og undersgger,
hvilken prioritet disse hensyn har i de retsanvendende myndigheders praksis.
Med andre ord er interessen i afhandlingen samlet om nogle til grund for
habilitetskravene liggende hensyn og disses placering i praksis.

Der er ingen tvivl om, at afhandlingen med denne synsvinkel fremtrader
som — og ogsé er — retssikkerhedsorienteret. Dette bestyrkes af, at den har et
afsnit, som sammenkader habilitetskrav og retssikkerhed.'*! Imidlertid er det

141. Jfr. Rgnsholdt, Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet, p. 90 ff.
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min opfattelse, at den del af Rgnsholdts afhandling, som omhandler habilitet,
i realiteten er mere systemorienteret, end den umiddelbart synes at vare.'*?
Det bygger jeg pd en vurdering af de grundleggende hensyn bag habili-
tetskravene, hvis status og prioritering, afthandlingen ved sin synsvinkel til sta-
dighed har blikket rettet imod i praksis-analyserne.'*

Disse grundleggende hensyn er fgrst og fremmest garantihensynet og
tillidshensynet. Garantihensynet sigter til, at habilitetsreglerne — som en reekke
andre sagsbehandlingsregler — skal sikre, at der treffes lovlige og rigtige
afggrelser. Det vil mere pracist sige, at habilitetsreglerne skal forebygge, at
der treffes usaglige afggrelser.’™ Garantihensynet tilgodeser p& én gang
sdvel systeminteresser som retssikkerhedsinteresser. Det sikrer, at myndighe-
dernes beslutninger i bredere forstand stemmer overens med gzldende ret,'*
eller anderledes udtrykt: At lovgivningsmagtens direktiver og intentioner fgres
ud i livet, hvilket er udtryk for et systemhensyn. Samtidig giver det den
enkelte en vis sikkerhed for, at der treffes en korrekt afggrelse i forhold til
ham eller hende. Det fremgér imidlertid af afhandlingen, at garantihensynet i
princippet ogsa dzkker et omréade, hvor systeminteresserne reekker ud over den
enkeltes retssikkerhedsinteresser. Det kommer f.eks. frem i forbindelse med
analysen af kommunal ansettelse som arsag til generel inhabilitet i kommunal-
bestyrelsens udvalg, hvor det nevnes, at garantihensynet ogsa kan sigte til en
forebyggelse af, at den kommunale administration eller enkelte administrativt
ansattes uvedkommende interesser kommer til at pavirke kommunalbestyrel-
sens beslutninger i almindelighed, herunder beslutninger, som ikke bergrer
nogen enkelt ekstern adressat eller afgraenset kreds af sddanne adressater
(garantihensynet understgtter her snarest visse magtadskillelsesprincipper).'*®

142, Dette underbygges af fglgende konstatering hos Regnsholdt: »Den kommunale
habilitetsproblematik har — som den fremtrader af praksis — ikke sit tyngdepunkt i
konflikten myndighed/borger, dvs. borgeren som genstand for kommunale for-
valtningsafggrelser. De kommunale habilitetskrav ma sdledes nok sd meget ses som
bestanddele af det kommunale forfatningssystem, hvis sigte er at regulere og beskytte
det kommunale beslutningssystem mod interesser, hvis udspring savel er det selvsamme
kommunale system som kommunens privatsfere. At det heraf affgdte spand i
neutralitets- og upartiskhedsbegrebernes betydningsindhold giver vanskeligheder i
forbindelse med almindelig ureflekteret overfgrsel af domstolsinspirerede habilitetskrav
pa kommunerne kan ikke overraske« (a.st., p. 89).

143. Ifr. a.st., p. 306 ff., 421 ff., 533 ff. og 630 ff.

144. Jfr. ast., p. 135 1.

145. Hvilket Rgnsholdt betegner som retssikkerhed i vid forstand, jfr. a.st., p. 90 ff. (iser
p- 93). (Se mine overvejelser i afsnit 2 om begrebet retssikkerhed i vid forstand).

146. Jfr. a.st., p. 443 f.
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Det fremgér dog ogsd, at dette aspekt er blevet nedtonet i de senere ars
lovgivning p& omradet.'"’

Tillidshensynet har ikke helt skarpe konturer. Dets kerne er imidlertid et
hensyn til at modvirke, at der skabes mistillid til administrationens sagsbe-
handling og til sagligheden af forvaltningsafggrelser. Rgnsholdts analyser ma
forstds sdledes, at tillidshensynet kan danne et selvstzndigt grundlag for at
statuere inhabilitet.'*® Det nazvnte hensyn vil typisk bevirke en vis skerpelse
af habilitetskravene og styrker for si vidt retssikkerheden.' Det ma imid-
lertid ikke overses, at tillidshensynet — som ogsé papeget af Rgnsholdt — ma
forstds med udgangspunkt i det overordnede statslige behov for offentlig magts
legitimering.' Der ligger heri helt klart et systemhensyn, idet borgernes
tillid til de offentlige myndigheder styrker borgernes tilbgjelighed til af egen
fri vilje at efterleve afggrelser, hvilket gger forvaltningens gennemslagskraft,
idet afggrelserne nemmere fgres igennem. Det kan derfor siges, at ndr man vil
lade tillidshensynet i sig selv danne grundlag for en skarpelse af habilitets-
kravene, er man nok retssikkerhedsorienteret, men man er det ved hjzlp af et
systemhensyn, som sé at sige »trakker pd samme hammel«.

Udover garantihensyn og tillidshensyn navner Rgnsholdt i forbindelse med
generelle habilitetskrav visse andre hensyn, som kan tale for inhabilitet. Under
behandlingen af kommunal anszttelse som &rsag til generel inhabilitet i
kommunalbestyrelsens udvalg peges sédledes pi et teknisk-administrativt
hensyn og et hensyn til ansattelsesstedets forhold. Det teknisk-administrative
hensyn er klart systemorienteret, idet det tager sigte pa effektiviteten i de
kommunale udvalgs arbejde, der skal foregd uhindret. Dette ville kunne
vanskeligggres af for mange problemer med speciel inhabilitet, der derfor ma
forebygges med regler om generel inhabilitet.'” Ogs& hensynet til ansettel-
sesstedets forhold er et systemhensyn, idet problemet navnlig er, at det kan
vere uheldigt, dersom en kommunalt ansat som udvalgsmedlem skal fgre et
overordnet tilsyn med sine foresatte eller sit ansattelsessted.'>

147. Jfr. a.st., p. 533 ff.

148. Ifr. a.st., p. 140 ff.

149. Der er nzppe tvivl om, at det er sddanne overvejelser, der ligger bag Folketingets
Ombudsmands anvendelse af tillidshensynet.

150. Jfr. Rgnsholdt, Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmedlemmers
inhabilitet, p. 136. Se endvidere Erik Pedersen i Juristen 1986, p. 191 ff., navnlig p.
201.

151. Jfr. Rgnsholdt, a.st., p. 445 f.

152. Jfr. a.st., p. 452 f. (Efter den seneste @®ndring af kommunestyrelseslovens § 29, stk.
2, er dette hensyn nedtonet i praksis).

53



Rgnsholdt nzvner ogsd nogle generelle modhensyn, som taler imod
statuering af inhabilitet. Disse modhensyn er naturligt nok systemorienterede.
Modhensynene bestdr f.eks. i et hensyn til, at det pageldende organs
funktionsmulighed ikke forstyrres vasentligt,'” et hensyn til at habilitets-
reglerne ikke kan anvendes til ansvarsforflygtigelse (derved at man unddrager
sig ansvar ved at erklere sig inhabil), og endelig (i en kommunal sammen-
hang) hvad man kunne betegne et representationssynspunkt, nemlig at de
kommunale valgeres holdninger kan fgres frem i kommunalbestyrelsen
gennem de reprasentanter, de har valgt, ligesom der n&vnes et hensyn til, at
bestemte befolknings- og erhvervsgrupper samt den til disse knyttede
sagkundskab ikke afskeres fra deltagelse i arbejdet i kommunalbestyrelsen og
dennes udvalg.'**

I den del af Rgnsholdts afhandling, der drejer sig om habilitetsreglerne,
findes pé et enkelt punkt en fundamental kritik af de retsanvendende
myndigheders praksis i sager om habilitetsspgrgsmal. Det drejer sig om
Hgjesterets dom i Helsinge-sagen (U 1981.637). Kritikken er retssikkerheds-
orienteret,'® men systemtankegange er ogsa fremme i den forbindelse.'*

Det samlede indtryk bliver p& baggrund af ovenstdende, at Rgnsholdts
behandling af habilitetsspgrgsmal i athandlingen »Om saglig kommunalforvalt-
ning og kommunalbestyrelsesmedlemmers inhabilitet« er retssikkerheds-
orienteret i og med, at den beskftiger sig med strengheden af de forvaltnings-
retlige krav vedrgrende kommunalbestyrelsesmedlemmers habilitet. Strenge
habilitetskrav er normalt til fordel for den enkeltes retssikkerhed og mildere
krav er som oftest til ulempe for denne retssikkerhed. Selv om afhandlingen
siledes er retssikkerhedsbetonet, er den imidlertid i1 visse henseender mere
systemorienteret, end den umiddelbart syner. Det h&nger sammen med, at
analyserne af habilitetskravenes strenghed i ret hgj grad er bygget op pa
overvejelser om parallelle systemhensyn, der taler henholdsvis for og imod
strenge habilitetsregler. Hertil kommer, at de pagzldende systemhensyn i
begrenset omfang ogsd er fremme ved vurderingen af habilitetskrav, hvor
disse krav ikke skal tilgodese den enkelte borger (se ovenfor om garantihensy-
net).

Spergsmalet er herefter, om der i Rgnsholdts analyser og resultater ligger en
forskydning af balancepunktet mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn

153. Jfr. a.st., p. 151 ff.

154. Jfr. a.st., bl.a. p. 447 (og 630).

155. Jfr. ast., p. 634: »Afggrende brud pa traditionelle .... retssikkerhedsmassige fore-
stillinger«.

156. Bl.a. gives udtryk for, at tillidshensynet er nedprioriteret, jfr. a.st., p. 630.
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i forhold til tidligere teori. Det er vanskeligt at vurdere, ikke mindst fordi det
er svert at sammenligne Rgnsholdts meget omfattende og detaljerede analyser
af en lang rekke habilitetsspgrgsmal med den mere kortfattede fremstilling af
habilitetsreglerne hos f.eks. Poul Andersen. Jeg er dog tilbgjelig til at mene,
at Rgnsholdt gennemgdende stiller lidt strengere krav end Poul Andersen'”’
og 1 den forstand er lidt mere retssikkerhedsorienteret end denne. Dette er en
fglge af, at Rgnsholdt legger sig tet op ad det almindelige kommunaltilsyns
praksis igennem 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne, som igen er praget
af Folketingets Ombudsmands praksis, der var relativt streng bl.a. pa grund af
dennes anvendelse af tillidshensynet. Den tztte forbindelse til denne praksis
fgrer til, at Rgnsholdt legger stgrre vaegt pa tillidshensynet end Poul Andersen
og finder, at dette kan anvendes som et selvstendigt — skerpende — grundlag
for habilitetsvurderingen.'® Den eventuelle forskel i forhold til Poul Ander-
sen i retning af strengere habilitetskrav og dermed en lidt hgjere prioritering
af retssikkerhedshensyn er imidlertid kun en nuanceforskel. Det understreges
ogsa af, at den navnte lidt steerkere placering af retssikkerhedshensyn i realite-
ten beror pd anvendelsen af et systemhensyn (tillidshensynet), som i dette
tilfelde »treekker pd samme hammel« som retssikkerhedsbetragtninger.

Den vigtigste lerebog vedrgrende sagsbehandlingsproblemer, Carl Aage
Ngrgaard og Jens Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg., indeholder
ogsa et kapitel om habilitet. Balancen mellem system- og retssikkerhedshensyn
svarer her nogenlunde til Rgnsholdts, idet det naevnte kapitel ogsé er pavirket
af ombudsmandens praksis. Retssikkerhedshensynene er dog méske en anelse
mere igjnefaldende end hos Rgnsholdt. Det hanger sammen med, at Ngrgaard
og Gardes bog, der udkom i 1988, inddrager habilitetsreglerne i forvaltnings-
loven (der tradte i kraft 1 1987) i fremstillingen og derfor har anledning til at
overveje strengheden af disse regler i lyset af den nye forvaltningslov. Et
eksempel herpa findes i bogens p. 71, hvor det preciseres, at der normalt ikke
kan sluttes mods&tningsvis fra habilitetsreglerne i forvaltningslovens § 3, stk.
1, or. 1-4.

En omtrent tilsvarende balance findes hos Erik Harder, Dansk Kom-
munalforvaltning 1, Kommunalbestyrelsen og dens udvalg, 5. udg., 1989, p.
152 ff. og 247 ff., og hos Gammeltoft-Hansen i Juridisk Grundbog 4, § 5, dog
siledes at Gammeltoft-Hansen (i overensstemmelse med ombudsmandens

157. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., behandler navnlig habilitetsspgrgsmal
pp- 434-456.

158. Jfr. Rgnsholdt, Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet, p. 140 ff.
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synspunkt gennem en Aarrekke) synes at ville tillegge tillidshensynet en
forholdsvis vid selvstzndig betydning.'*

Det samlede indtryk bliver derfor, at der i nyere teoris behandling af
habilitetsspgrgsmal er sket en vis opprioritering af retssikkerhedshensyn — men
sddan, at denne styrkelse af retssikkerheden er géet hand i hdnd med og
argumentationsmessigt i ret hgj grad i realiteten er baret af systemtankegange.

10. Skerpet og lempet hjemmelskrav

Det har traditionelt varet opfattelsen i forvaltningsretten, at kravet til
klarheden i hjemmelsgrundlaget for en forvaltningsafggrelse er varierende og
afhenger af, hvilken afggrelse der er tale om. Poul Andersen gjorde séledes
geldende, at jo mere dybtgiende forvaltningen ggr indgreb i borgernes frihed
og ejendom, des sikrere ma i almindelighed hjemmelen vare.' Senere har
Krarup og Mathiassen i »Forvaltningens retlige afh&ngighed«, 1973, overvejet,
hvilke forvaltningsskridt der kraver, hvad der betegnes fgrstehdndshjemmel,
samt hvilke skridt, der ikke fordrer en sddan hjemmel.'®' Dette er i »Forvalt-
ningsret. Almindelige emner«, kap. 4, videreudviklet af Jens Garde under ind-
dragelse af visse statsforfatningsretligt inspirerede tankegange. Garde taler om,
at hjemmelskravet kan lempes i forbindelse med nogle afggrelser og ma
skerpes i forbindelse med andre. Som tilfelde, hvor der i stgrre eller mindre
omfang stilles et skerpet hjemmelskrav, nevnes i sidstnevnte fremstilling (1.
udg., 1979) bestemmelser om straf, bestemmelser, der tillegges tilbagevirken-
de kraft, afggrelser, der palegger eller indebarer gkonomiske byrder for borge-
ren, afggrelser, der ggr indgreb i eller begranser borgerens erhvervsmuligheder
samt indgreb, der har karakter af frihedsbergvelse og ekspropriation.'®*

I et begrenset omfang bygger kravet om en sarlig klarhed i hjemmelsgrund-
laget efter ovenstdende teori pd en systembetragtning. Det gelder siledes
vedrgrende hjemmelskravet for péleg af gkonomiske byrder med karakter af
skatter. Her er det skerpede hjemmelskrav formelt begrundet, idet der kan
henvises til grundlovens § 43, der forbeholder skatteudskrivning for lovgiv-
ningsmagten, idet der pa dette omrade (af historiske grunde) ikke er gnsket et

159. Jfr. Gammeltoft-Hansen i Juridisk Grundbog 4, 1989, p. 73 (sidste afsnit).

160. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 392.

161. Jfr. Krarup og Mathiassen, Forvaltningens retlige athengighed, pp. 19-34, der delvist
bygger pd Krarup, @vrighedsmyndighedens grenser, 1969. Se ogsd Mathiassen i
Juridisk Grundbog 1, 1975, p. 209 ff.

162. Jfr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., pp. 152-159.
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friere spillerum for forvaltningen.163 Der er imidlertid ikke tvivl om, at
synspunkterne om skarpet hjemmelskrav eller fgrstehandshjemmel over-
vejende er baseret pa retssikkerhedsbetragtninger, idet tanken er den, at
borgeren kun skal udsa®ttes for intensive indgreb, hvis der er fuld sikkerhed
for, at lovgivningsmagten har givet forvaltningen bemyndigelse hertil (intensi-
tetssynspunkt). Det galder sdledes meget udpreget for det skarpede hjem-
melskrav for straf. Omvendt er der heller ikke tvivl om, at et skarpet
hjemmelskrav i de fleste tilfzlde indebarer en forholdsvis lav prioritering af
systemhensyn, idet det n@vnte hjemmelskrav hemmer den fulde gennem-
fgrelse af lovgivningsmagtens direktiver og navnlig af dennes lidt bredere
intentioner (fordi kun, hvad lovgivningsmagten har formuleret udtrykkeligt i
lovbestemmelser, kan gennemfgres). Samtidig er et skerpet hjemmelskrav en
hazmsko for forvaltningens bevaegelsesfrihed og effektivitet i snever forstand.

I bogen »Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmél«, 1980, (der senere er
indarbejdet i bogen »Forvaltningsret. Opgaver. Hiemmel. Organisation«, 1991)
forholder Bent Christensen sig kritisk til de ovenfor omtalte synspunkter i
teorien og er dermed indirekte kritisk overfor den balance mellem retssikker-
heds- og systemhensyn, som har praeget hidtidig teori. Christensen anvender
en lidt anden terminologi end den hidtidige, idet der ikke tales om hjemmels-
grundlagets klarhed o.lign. I stedet undersgger Christensen, om der (bgr)
anlegges en indskrenkende fortolkning af retsgrundlaget i visse tilfelde, hvor
der er tale om indgreb. Trods den terminologiske forskel er problemstillingen
dog i det vasentlige den samme som i hidtidig teori. Derimod er resultaterne
delvist afvigende. Christensen finder, at der galder en hovedregel om ind-
skrenkende fortolkning af regler, der angér frihedsbergvelse af nogen
varighed, men siledes at forholdene er mindre klare, ndr man kommer uden
for de mere massive indgreb i den personlige integritet.'® Hvor der er tale
om tilbagevirkende kraft og derogation, kan der nok (ud fra retspraksis) pavi-
ses en vis tilbageholdenhed i fortolkningen, men ikke ubetinget.'®® Derimod
er det ifglge Christensen usikkert, om der gzlder eller ikke galder en
almindelig hovedregel om indskra&nkende fortolkning af alle strafsanktionerede

163. § 43 kan siges at indeholde et delegationsforbud, som trakker et skarpet hjem-
melskrav med sig.

164. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, p. 206 f., og Forvaltnings-
ret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 243 f.

165. Ifr. a.st., p. 207 ff., henholdsvis p. 244 ff.
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forvaltningsretlige regler,'®® ligesom en sddan hovedregel med sikkerhed
ikke gelder ved forvaltningsakter, der gar ud pad opkrzvning af skatter og
afgifter.'s’

Den mest interessante af disse konstateringer angdr spgrgsmaélet om
indskrenkende fortolkning af strafbelagte regler, idet modstillingen af
retssikkerhed og systemhensyn her synes sarlig tydelig.'® Som navnt finder
Bent Christensen retsstillingen usikker, men retspolitisk er det Christensens
klare opfattelse, at der ikke bgr opereres med en generel hovedregel om ind-
skrenkende fortolkning af strafsanktionerede forvaltningsretlige regler, sdledes
som det ellers efter gangs opfattelse er tilfeldet ved fortolkning af straffelo-
ven.'® Christensens synspunkt er begrundet med praktiske, reale betragt-
ninger. De gar ud pd, at straffeloven har meget almene og vidtgdende
ambitioner i retning af at péavirke samfundsmedlemmernes almindelige
indstilling, ligesom den er udarbejdet med stor omhu, hvorfor en varsom for-
tolkning af denne lov er nerliggende. Straffereglerne i forvaltningslov-
givningen er derimod normalt accessorier til en ustandseligt vekslende og ofte
slet gennemtankt reguleringslovgivning. Hertil kommer, at straffesager i vidt
omfang bevidst anvendes til fastleggelse af grenserne for det lovlige.
Hensynet til den sigtedes subjektive forhold kan varetages ved strafbortfald
efter straffelovens § 84, stk. 2, jfr. stk. 1, nr. 3, om undskyldelig uvidenhed om
eller undskyldelig misforstéelse af retsregler (hvilket har stgtte i bla. U
1970.498 H, med tilhgrende kommentar'’®). Det er en pointe hos Bent Chri-
stensen, at den retsstilling, der efter ovenstiende ggres geldende og argumen-
teres for, har den positive konsekvens, at en forvaltningsretlig regel fortolkes
ens, hvad enten den er fremme under en straffesag eller under et aner-
kendelsesspgsmal.'”

166. 1 Forvaltningsret. Hijemmelsspgrgsmal, 1980 (p. 202 f.) var synspunktet, at der ikke
gelder nogen almindelig hovedregel om indskr@nkende fortolkning af alle strafsank-
tionerede forvaltningsretlige regler. I Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation,
1991, (p. 241) er synspunktet modificeret en smule, idet det pd baggrund af nogle
domme pépeges, at retstilstanden ikke langere er sikker.

167. Jfr. ast, bla. p. 205 f., henholdsvis p. 243.

168. Se ogsé Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 110 ff.

169. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmal, p. 203 med henvisning til
Hurwitz, og Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p.
239 ff.

170. Spleth i U 1970 B. 230 f.

171. Ifr. a.st.,, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, p. 205, og Forvaltningsret. Opgaver.
Hjemmel. Organisation, p. 242.
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Der er ikke tvivl om, at Bent Christensen med det gengivne synspunkt har
valgt at prioritere hensynet til systemet (se ovenfor)'’* frem for den enkeltes
retssikkerhed. Det er klart, at Bent Christensen ikke helt har overset hensynet
til retssikkerheden for den enkelte. Som navnt vil Christensen tilgodese dette
ved anvendelse af straffelovens § 84, stk. 2, jfr. stk. 1, nr. 3. Dette er imid-
lertid kun en begrenset imgdekommelse af retssikkerhedshensynet. Som
papeget af Vagn Greve er der for den dgmte en vis forskel — bade fglelses-
messigt og juridisk set — pé strafbortfald og frifindelse. Hertil kommer, at det
under en retssikkerhedsmassig synsvinkel er vanskeligt at acceptere, at
borgeren i de tvivlsomme sager skal bzre den strafferetlige risiko for, at
hastigt gennemfgrte. reguleringslove indeholder darligt gennemtankte
formuleringer.'”

Ved vurderingen af Bent Christensens afbalancering af systemhensyn og
retssikkerhed hgrer det med i billedet, at Christensen har forsggt at lgse et
vasentligt problem, som det — i hvert fald principielt — er vanskeligt for
forvaltningsretten at leve med. Et problem, som tilh@ngere af den traditionelle
opfattelse af hjemmelen for straf ikke har fiet lgst. Hvis man antager, at der
gelder et skarpet hjemmelskrav ved straffesager om overtredelse af
forvaltningslovgivningen, kan situationen blive den, at fortolkningen af en
given bestemmelse vil falde forskelligt ud alt afthengigt af, om spgrgsmaélet
kommer op under en straffesag eller under en sag i civilprocessens former
(anerkendelsessggsmal), hvor fortolkningen maske vil vare lempeligere.
Christensen har villet 1gse dette problem ved i alle relationer at anlegge aner-
kendelsessggsmalets fortolkningsstandard. Jeg mener imidlertid, at den af
Christensen angivne lgsning kun er én ud af to muligheder for at klare dette
problem. Der kan — sa vidt jeg kan se — ogsé anlegges den linie, at domstolene
under et anerkendelsessggsmal fortolker en bestemmelse under hensyn til, om
bestemmelsen er strafbelagt, og siledes ogsa under et anerkendelsessggsmal
anvender et sk®rpet hjemmelskrav med henblik pd at opnd en ensartet
fortolkning. Denne sidstnzvnte lgsning er utvivlsomt den mest borger- og
retssikkerhedsvenlige. Det er sédledes et indicium for Bent Christensens
prioritering af systemhensyn i nerverende sammenhang, at Christensen har
valgt en Igsning, der er mere forvaltnings- og systemorienteret i den forstand,
at den bedst sikrer, at lovgivningsmagtens direktiver og bredere intentioner kan
realiseres.

Denne forholdsvis hgje prioritering af systemhensyn mgdes ogsé pa andre
omrader, hvor et skerpet hjemmelskrav kunne komme pé tale. Vedrgrende

172. Se teksten tre afsnit ovenfor.
173. Jfr. Vagn Greve i Festskrift til Andenzs (Lov og frihet), 1982, p. 126 og 137, note 17.
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tilbagevirkende kraft nevner Bent Christensen domme, der taler henholdsvis
for og imod et skarpet hjemmelskrav. Herefter valges sa vidt ses den linie,
som ikke stgtter et skarpet hjemmelskrav, og dermed efter ovenstéende er den
mest systemorienterede.'’*

Christensens synspunkt angdende indskraznkende fortolkning (skarpet
hjemmelskrav) er — i modsatning til mange andre af Christensens synspunkter
— ikke sldet fuldt igennem i andre teoretiske fremstillinger. Saledes fastholder
Jens Garde i 2. udgaven af »Forvaltningsret. Almindelige emner, kap. 4, i det
vaesentlige sin opfattelse fra 1. udgaven og dermed den dér valgte balance
mellem systemhensyn og retssikkerhed, dog séledes at Bent Christensens
synspunkter inddrages i overvejelserne og tillegges en vis vagt.

Som afslutning pd spgrgsmalet om skarpet og lempet hjemmelskrav vil jeg
navne, at jeg selv i min afhandling om »Planer og forvaltningsret« har
beskeftiget mig med hjemmelskravets styrke ved (f.eks. statslige) indgreb i
forhold til kommunerne. Min konklusion er fglgende: »Hvor en kommune er
adressat, ma den konkrete forvaltningsretlige bedgmmelse af forholdet som
udgangspunkt ske pd samme madade, som hvis en borger var adressat. Hvis
bedgmmelsens resultat i serlig grad beror pa hensynet til adressatens retsbe-
skyttelse, ma det efter omstzndighederne korrigeres, nr en kommune er
adressat, idet det n&vnte hensyn da har lidt mindre vegt«.'”

Det er ikke helt nemt at afggre, om det citerede er system- eller retssikker-
hedsorienteret. Umiddelbart synes det vidtgdende overhovedet at overfgre
retssikkerhedskrav, som minder om dem, der ma gelde i forhold til borgerne,
til offentlige enheder som kommunerne. P4 den anden side er det min
opfattelse, at det normale synspunkt har varet det, at hjemmelskravet har
samme styrke ved indgreb overfor kommuner og borgere. Det kan derfor nok
siges at veere en vis forrykkelse af balancepunktet mellem systemhensyn og
retssikkerhed til fgrstnaevntes fordel, at jeg nedtoner styrken af hjemmelskravet
i forhold til kommunen en smule. Det giver de bedste muligheder for at fa
lovgivningsmagtens generelle intentioner fgrt igennem over for kommuner-
ne‘176

Sammenfattende kan det sdledes konstateres, at der i de dele af den
forvaltningsretlige teori, som beskeftiger sig med spgrgsmalet om skerpet

174. Ifr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 1991, p. 244
f., og Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, 1980, p. 207 f.

175. Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, p. 142,

176. Det er da ogsa sddanne overvejelser (»indordne sig under den offentlige interesse
nedlagt i de regler« ...), som ligger bag mit synspunkt, jfr. a.st. Se ogsd afsnit 7
ovenfor.
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eller lempet hjemmelskrav, i de senere ar har veret en tendens til at op-
prioritere systemhensyn, delvis p& bekostning af retssikkerhedshensyn.

11. Lzren om saglige hensyn (magtfordrejningslaren)

Poul Andersen byggede centrale dele af sin forvaltningsretlige lare op
omkring et dogme om forvaltningens frie skgn. Hvor lovgivningen havde
overladt forvaltningen et frit skgn, var domstolene principielt inkompetente i
forhold til dette. Domstolenes inkompetence over for forvaltningens frie skgn
betgd dog kun, at de ikke i materiel henseende kunne efterprgve skgnsmassige
afggrelser. Hvis afggrelsen led af en formel mangel, kunne den i s& henseende
tages under pakendelse af domstolene.'”” Poul Andersen fremhavede i den
forbindelse, at forvaltningens frie skgn er begrenset af l&ren om magtfor-
drejning. Det var Poul Andersens synspunkt, at magtfordrejning métte opfattes
som en formel mangel, som domstolene kunne tage stilling til uden at foretage
en egentlig prgvelse af forvaltningsafggrelsens materielle rigtighed. Dette
kunne ske ved at lzgge vagten pa forvaltningens subjektive hensigt. Denne
hensigt kunne prgves af domstolene, mens hensigtens virkning, afggrelsens
saglige rigtighed, ikke kunne prgves, idet den hgrte under forvaltningens frie
skgn.'™®

Det er klart, at Poul Andersens tanke om et frit skgn for forvaltningen, som
domstolene er inkompetente i forhold til, er problematisk set ud fra et
overordnet systemsynspunkt, idet den ggr det vanskeligt fuldt ud at fastholde
forvaltningen pé lovgivningsmagtens intentioner. Samtidig kan den maske
volde problemer for retssikkerheden, idet borgeren normalt vil have svert ved
med held at angribe en usaglig afggrelse, fordi det er vanskeligt at dokumen-
tere en usaglig hensigt. Til trods for det sidste m& Poul Andersens magtfor-
drejningslere dog opfattes som overvejende retssikkerhedsorienteret. Det
skyldes, at Poul Andersens synsvinkel i udviklingen af magtfordrejningsleren
i det hele gir ud pa at sztte grenser for forvaltningen i dens udgvelse af
skgnnet. Allerede det forhold, at magtfordrejning betegnes som en »mangel«
(indre tilblivelsesmangel),'” indicerer dette. Yderligere understreges det af,
at Poul Andersen forspger at udvikle en typologi vedrgrende formal, der
normalt vil veere usaglige. P4 den baggrund bliver det samlede indtryk, at Poul
Andersen med udviklingen og formuleringen af sin magtfordrejningslere og

177. Ifr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 613 f.
178. Jfr. a.st., p. 361 f. og 364 f.
179. Ifr. ast., p. 352 og 361 ff.
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den synsvinkel, som praeger den, har prioriteret hensynet til borgerens rets-
sikkerhed forholdsvis hgit, idet han har tilstraebt at opstille krav, som borgerne
vil kunne bruge imod forvaltningen.'®’

Nyere teori'® har forladt Poul Andersens opfattelse. Nybruddet kom med
Ole Krarups disputats, »@vrighedsmyndighedens grenser« fra 1969. Her
dokumenteres det, at der ikke i dansk ret eksisterer omrader, hvor domstolene
er afskéret fra at prgve forvaltningens skgnsmessige afggrelser, men dog
omrader hvor domstolene faktisk udviser tilbageholdenhed og dermed giver
forvaltningen et vist raiderum. Forbudet mod magtfordrejning gives status af
et egentligt sagligt krav til forvaltningsafggrelsen, idet det prgves, om dennes
indhold objektivt er baret eller kan beres af relevante hensyn, mens den
subjektive hensigt nedtones til i alt vaesentligt alene at have en procesteknisk
betydning.'®

Ole Krarups opfattelse har sat sit praeg pa de centrale lzerebgger pa omradet.
Eksempelvis ligger Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg.
1979, og 2. udg., 1989, kap. 4, i hovedsagen pd linie med Krarups syns-
punkter, for s vidt angdr tanken om en mere objektiv magtfordrejnings-
lzre.'® Balancen mellem retssikkerhed og systemhensyn er dog ikke af den
grund forskudt afggrende i forhold til Poul Andersens lere. Synsvinklen gar
stadig ud pa at opstille grenser for forvaltningens skgnsudgvelse, hvilket bl.a.
kommer til udtryk ved, at der ggres en del ud af at behandle og videreudvikle
tanken om typisk usaglige hensyn.'® Hvis der er sket en mindre forskyd-
ning, er den antagelig n@rmest til fordel for retssikkerhedshensynet, idet den
borger, som bergres af en forvaltningsafggrelse, nu har bedre mulighed for at
fa den efterprgvet end efter Poul Andersens lere.

180. Jfr. a.st., p. 370 ff.

181. For si vidt angdr norsk ret kan henvises til Eckhoff, Forvaltningsrett, 3. udg., p. 258
ff., Frihagen, Forvaltningsrett I, 2. utg., p. 189 ff., Bemnt i TfR 1978, p. 241 ff., Boe
i TfR 1978, p. 349 ff., samme i Jussens Venner 1981, p. 37 ff., og Eivind Smith i
Festskrift til Eckhoff, p. 615 ff.

182. Den procestekniske betydning bestdr i, at den usaglige hensigt kan bevirke en
intensivering af prgvelsen i tilfelde, hvor domstolene normalt vil vare tilbageholdende
over for forvaltningens skgnsudgvelse, og i at hensigten kan bevirke en forskydning
af bevisbyrden til skade for forvaltningen, se herom Krarup, @vrighedsmyndighedens
grenser, p. 110 ff.

183. Jfr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 223 f. Tilsvarende
Haagen Jensen og Carl Aage Ngrgaard, Administration og borger, 3. udg., p. 197 f.

184. Jfr. Jens Garde, a.st., 1. udg., p. 178 ff.,, og 2. udg., p. 227 ff. Se ogsd Mathiassen i
Juridisk Grundbog 1, 1975, p. 219 ff.
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En vis &ndring af balancen mellem hensynet til retssikkerhed og systemhen-
syn i sidstnzvntes favgr synes derimod sket med Bent Christensens lerebog:
»Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal«, 1980, der senere — i en delvist
revideret udgave — er indarbejdet i bogen »Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel.
Organisation«, 1991. I modsatning til Poul Andersen, der med den stzrke
betoning af ugyldighedsspgrgsmalet henvender sig til domstolene, er Christen-
sens bgger rettet til fgrste-instansen' og kan opfattes som indeholdende
direktiver eller anvisninger til denne. Bent Christensen tager konsekvent
udgangspunkt i, at det forvaltningsretlige skgn ma udgves med henblik pa
positivt at realisere lovgivningsmagtens intentioner og nogle almene interesser
m.v. I den forbindelse peges pa flere fremgangsmader til at finde frem til
relevante hensyn og til vagtningen af disse. I forlengelse heraf opstilles
mange regler om skgnsudgvelsen. Dette sidste giver umiddelbart det indtryk,
at Bent Christensen prioriterer retssikkerheden og i hvert fald nedprioriterer
hensynet til systemet, fordi forvaltningen bindes ind i regler, som begrenser
dens bevagelsesfrihed. Dette er imidlertid ikke noget korrekt indtryk. Hoved-
synsvinkleni»Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmal« (1980) og »Forvaltnings-
ret. Opgaver. Hjemmel. Organisation« (1991) er klart forvaltningsorienteret,
og bggerne kan — noget forenklet udtrykt — anskues som en samlet anvisning
til forvaltningen (fgrste-instansen) om, hvorledes den kan finde frem til saglige
hensyn m.m., og hvordan den kan begrunde og legitimere sine afggrelser,'®
hvilket medvirker til at forgge forvaltningens bevagelsesfrined i dens
varetagelse af sine opgaver, herunder realiseringen af lovgivningsmagtens
direktiver m.v. (jfr. definitionen pi systemhensyn i afsnit 2 ovenfor). Der
formuleres naturligvis regler, som har karakter af greenser for skgnsudgvelsen
(f.eks. proportionalitetsprincippet og hensyn til menneske- og frihedsrettig-
heder), men det er ikke her hovedvagten ligger. Det er ogsa karakteristisk, at
tanken om opstilling af typisk usaglige hensyn stort set er forladt.'*” Dette
er ikke uinteressant. Betydningen af de traditionelle typisk usaglige hensyn har

185. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, p. 14 ff.

186. Det bemarkes dog, at Bent Christensens overvejelser i bogen Forvaltningsret.
Hjemmelsspgrgsmal skal ses i sammenhang med bogen Forvaltningsret. Domstolsprg-
velse, hvoraf fremgdr, at flere af reglerne fra fgrstnevnte bog kan anvendes ved
kontrollen med forvaltningen.

187. Ifr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmal, p. 77, og Forvaltningsret.
Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 139 ff.
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nok varet noget overvurderet, men de nzvnte hensyn spiller dog stadig en
rolle i praksis som en begrensning for forvaltningen.'®

Bent Christensens ovennavnte bog fra 1980 har haft vasentlig indflydelse
pa al senere teori pd omradet. Dette betyder naturligvis ikke, at Christensens
synspunkter er blevet fulgt i ét og alt i andre fremstillinger, men det har i det
mindste varet ngdvendigt at overveje og forholde sig til synspunkterne. Et
eksempel herpd er den anden centrale fremstilling om l®ren om saglige
hensyn, Jens Garde i »Forvaltningsret. Almindelige emnerx, kap. 4. Her er 2.
udgaven @ndret en del i forhold til 1. udgaven, bl.a. med henblik péd at
behandle og vurdere flere af Christensens synspunkter, hvoraf nogle forkastes,
mens andre accepteres (med modifikationer).'®

Som det fremgér, har moderne teori varet utilbgjelig til at tillegge for-
valtningens subjektive hensigt nogen selvstendig retlig betydning, men har
koncentreret sig om afggrelsens objektive preemisser. P det seneste har Steen
Rgnsholdt i disputatsen »Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbe-
styrelsesmedlemmers habilitet«, 1987, sldet til lyd for en delvis tilbagevenden
til den subjektive magtfordrejningslere. Rgnsholdt argumenterer for, at
forvaltningens subjektive hensigt kan vare et selvstendigt prgvelsesgrundlag
med selvstendig retlig betydning, som efter omstzndighederne kan indgd i et
samspil med andre, objektive premisser. Formentlig er det ogsa Regnsholdts
tanke, at forbudet mod subjektiv magtfordrejning ligeledes gelder som direktiv
til forvaltningen. Det er lidt vanskeligt at underbygge Rgnsholdts synspunkt
med materiale fra praksis. Den vigtigste nyere sag, der inddrages til belysning,
er landsrettens dom i sagen U 1987.311 H (Villo Sigurdsson-sagen).'®
Landsrettens pramisser kan forstés siledes, at retten har prgvet, om der foreld
en ulovlig hensigt, og efter en positiv konstatering heraf har undersggt, om
denne generelt vasentlige mangel konkret har varet uden betydning for
afggrelsens indhold. Efter dommens formulering er det dog nok mest naturligt
— 1 overensstemmelse med Krarups laere — at forstd den som udtryk for en
forskydning af bevisbyrden (»ikke heroverfor ... godtgjort«)."”" Under alle

188. Jfr. FOB 1974.139 (undersggelse af, om en kommunal anszttelse var partipolitisk
motiveret) og U 1986.864 H (mindretallet: gkonomisk magtfordrejning). Det bemarkes
i gvrigt, at Bent Christensen i Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p.
165, miske lzgger stgrre vaegt pd administrative hensyn (som almene hensyn) end
Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 241 f.

189. Jfr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., f.eks. p. 246 ff.

190. Jfr. Steen Rgnsholdt, Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmed-
lemmers habilitet, p. 783 f.

191. Hgjesteret stadfestede landsrettens dom, men sdvel flertal som mindretal anvendte
(delvist) andre begrundelser.
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omstendigheder ma Rgnsholdts forsgg pé delvist at rehabilitere den subjektive
magtfordrejningslere i den forvaltningsretlige teori som et supplement til den
objektive lere om saglige hensyn vurderes som en vis begrenset forskydning
af balancepunktet mellem systemhensyn og retssikkerhed til fordel for
sidstnevnte (en forskydning i retning af Poul Andersens afbalancering). Den
for tiden herskende rent objektive lzre'® giver forvaltningen en bevaegelses-
frihed, til en vis grad pé bekostning af retssikkerheden. Kan forvaltningen blot
legitimere sine afggrelser med objektivt rigtige premisser, er den stort set
urgrlig.'” Et forspg pa at retablere en subjektiv magtfordrejningslere —
samtidig med, at den objektive lere opretholdes — er derfor udtryk for en
opprioritering af den enkeltes retssikkerhed, idet den enkelte borger har mere
at holde sig til, hvis han eller hun gnsker at angribe en formodet manipulation
fra forvaltningens side i dennes skgnsudgvelse.

Rgnsholdts synspunkt er — indtil videre — ikke blevet fuldt accepteret,'*
og det samlede indtryk ma blive, at tendensen i leren om saglige hensyn
(magtfordrejningslaren) er géet i retning af en opprioritering af systemtanke-
gange frem for retssikkerhed.

12. Tendens til helhedssyn

I meget ngje sammenh&ng med — og til dels som et underpunkt til — det
foregdende skal her analyseres den udvikling, som er sket i opfattelsen af de
forvaltningsretlige specialitetsprincipper.

I den traditionelle forvaltningsret, som den er udviklet af Poul Andersen, er
de nzvnte specialitetsprincipper af vaesentlig betydning for fastleggelsen af de
formal, en myndighed lovligt kan varetage i forbindelse med en skgnsmassig
beslutning. Specialitetsprincipperne falder i to. Et materielt specialitetsprincip,
hvorefter en myndighed under udgvelsen af sin befgjelse i kraft af en given
bestemmelse 1 almindelighed ikke kan varetage interesser, som den har
befgjelse til at varetage i kraft af en anden hjemmel. Tilsvarende havdes et
organisatorisk specialitetsprincip, hvori ligger, at en forvaltningsmyndighed

192. Den moderne forvaltningsretlige teori har dog ikke helt overset den subjektive hensigt,
se séledes Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 168 f., og Jens
Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 224 f.

193. Dog kan tjenstlige sanktioner i princippet komme pa tale over for offentligt ansatte,
som subjektivt har forfulgt ulovlige formal.

194. HMr. sdledes Zahle i U 1988 B. 29 f.
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ikke kan varetage interesser, som det tilkommer en anden forvaltnings-
myndighed at varetage.'”

Den relativt fremskudte placering, Poul Andersen har givet specialitetsprin-

cipperne, er udtryk for en prioritering af retssikkerhedshensyn. De pagaldende
principper tjener vel ikke kun, men dog i betydelig grad et retssikkerhedsfor-
mal.'”® Det skyldes, at de giver borgeren stgrst mulig sikkerhed for, at kun
serligt kvalificerede myndigheder treeffer afggrelse i forhold til ham eller
hende, hvilket gger sandsynligheden for, at borgeren far, hvad han eller hun
har krav pa. Endvidere ggr principperne det overskueligt for borgeren, hvilke
hensyn der vil blive lagt til grund for en afggrelse og dermed for, hvorledes
han eller hun skal indrette sit forsvar (et aspekt af forudseelighedsretssik-
kerheden). Samtidig er en fremhavelse af specialitetsprincipperne udtryk for
en forholdsvis lav prioritet til systemhensyn, f.eks. hensynet til en samordnet
og harmonisk administration og et hensyn til forvaltningens gennemslagskraft.
Det sidste fordi forvaltningen ikke far mulighed for at anvende alle de midler,
der star til dens radighed, til gennemfgrelsen af de opgaver, den skal
varetage.'”’ Dette forhold er formentlig baggrunden for, at Poul Andersen i
et vist begreenset omfang ville modificere specialitetsprincippernes rekkevidde,
bl.a. ved at tilslutte sig et synspunkt om, at myndighederne er forpligtede til
at »rekke hinanden h&nden«.'”*
. Poul Andersens synspunkter om de forvaltningsretlige specialitetsprincipper,
og den afbalancering af systemhensyn og retssikkerhed, disse er udtryk for,
blev i det vaesentlige accepteret i den forvaltningsretlige teori i tiden frem til
1980. Eksempelvis behandles specialitetsprincipperne i 1. udgaven af den
centrale lerebog »Forvaltningsret. Almindelige emner« i hovedsagen i over-
ensstemmelse med Poul Andersens opfattelse.'*

1 1980 brgd teorien, i hvert fald delvist, med Poul Andersens syn pé
specialitetsprincipperne. Ogsa her kom initiativet fra Bent Christensen. I bogen
»Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmal«, 1980, slog Christensen — delvist pé et
retspolitisk grundlag — til lyd for, at specialitetsprincipperne for tiden bgr

195. Jfr. Poul Andersen, Dansk forvaltningsret, 5. udg., p. 362 f.

196. Jfr. herved Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hiemmel. Organisation, p. 157.

197. Som et klassisk eksempel kan n&vnes U 1929.452 H, der fastslog, at en kommune
ikke kunne betinge levering af gas og el til en borger af, at denne betalte en
skatterestance. (Det skal dog bemarkes, at monopolsynspunkter kan have varet af
betydning her). Som et mere moderne eksempel kan navnes, at en betoning af
specialitetsprincipperne formentlig vil hindre myndighederne i at lukke for el og vand
m.m, til en virksomhed med henblik pa at hindhave gzldende miljgkrav.

198. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 385.

199. Ifr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., p. 175 ff.
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anvendes med forsigtighed.”® Christensen er opmarksom pi, at specia-
litetsprincipperne har fordele (for retssikkerheden),® men finder herefter,
at det ma tillegges betydning, at forvaltningsorganisationen udvikler sig i
retning af, at et enkelt organ har mange kompetencer. Der tenkes navnlig pa
kommunalbestyrelsen. Den enkelte sag kan jo komme op i kommunalbe-
styrelsen, og det er derfor mindre nerliggende at legge vegt pa, om den hgrer
under den ene eller anden kommunale forvaltningsgren. Hertil kommer en ten-
dens til helhedssyn pé vigtige lovgivningsomrader. Det gelder navnlig
miljgretten, men ogsd socialretten navnes. Det syn, der preger disse
lovgivningsomréder, ses af Christensen som udtryk for en almindelig
(udviklings)tendens.”””> P& det seneste har Bent Christensen — i bogen
»Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation« (1991) — givet udtryk for,
at tendensen til helhedssyn vistnok er pé retur pa grund af en mindre tro pa
planl®gningens velsignelser. Men retspolitisk er Christensen stadig skeptisk
over for specialitetsprincipperne og finder, at de bgr anvendes med for-
sigtighed.””

Bent Christensens argumentation for en nedtoning af specialitetsprincipperne
kan bestemt ikke afvises. P4 den anden side er den ikke tvingende. Det er
rigtigt, at kompetencen pd mange lovgivningsomrader er henlagt til kommunal-
forvaltningen, men det ma ikke overses, at der pd utallige af de enkelte
lovgivningsomréder er indrettet serlige rekursorganer, som gennemgéende er
tilbgjelige til at anskue forholdene ud fra deres szrlige, snevre synsvinkel. Og
kommunalbestyrelsen bgr indrette sin praksis pd det enkelte omréde efter
klageorganernes linie. Hertil kommer, at det er tvivlsomt, om man kan slutte
fra nogle enkelte — ganske vist vigtige — lovgivningsomrader til, hvad der
generelt er gazldende pd forvaltningsrettens omride.”® Der er jo serlige
grunde til, at et helhedssyn ngdvendigvis ma vere af vesentlig betydning
inden for miljgretten. Tager vi eksempelvis spgrgsmalet om arealanvendelsen,
som hgrer under miljgretten, er det sdledes, at brug af et givet areal til ét
formal ofte udelukker dets anvendelse til andre formal. Det kan derfor siges,

200. Ogsa i norsk ret er specialitetstankegangene blevet nedtonet i den forvaltningsretlige
teori i de senere &r, se siledes Eckhoff, Forvaltningsrett, 3. udg., p. 264, Bernt i TfR
1978, p. 254 ff., Boe i TfR 1978, p. 387 ff. og Backer, Naturvern og naturinngrep, p.
405 ff.

201. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, p. 104.

202. Mr. asst., p. 105 f.

203. JMr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hijemmel. Organisation, p. 156 f.

204. Det kan overvejes, om ogsa forvaltningslovens §§ 28 og 29, der begrenser
udvekslingen af oplysninger mellem forvaltningens forskellige dele, er et argument
imod tanken om at nedtone specialitetsprincipperne.
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at en meningsfuld administration i s&rlig grad krever en helhedstznkning pa
netop dette lovgivningsomrade.

Der er ikke tvivl om, at Bent Christensen med sit syn pa specialitetsprin-
cipperne har valgt at opprioritere systemhensynene, og pd ovenstidende
baggrund er denne opprioritering relativt markant. Pa den anden side bgr den
modstdende nedtoning af retssikkerhedshensyn dog ikke overvurderes. Det er
trods alt tvivlsomt, hvor stort et tab for retssikkerheden Christensens synspunkt
indeberer. Set i relation til forudseelighedsretssikkerheden kan det siges, at det
i de fleste situationer nappe reelt vil komme overraskende for borgeren, at det
offentlige optreder som et hele og inddrager en bred vifte af interesser ved
sine afggrelser. Normalt opfattes den offentlige forvaltning som en helhed af
borgerne, og det vekker i mange tilfzlde ligefrem forargelse, hvis myndig-
hederne handler ukoordineret, siledes at den ene myndighed modarbejder den
anden. Det skal ogsd navnes, at Christensen ikke vil frakende speciali-
tetsprincipperne enhver betydning som vejledning for, hvilke formal der er
lovlige.”®

Bent Christensens tanke om helhedssyn i forvaltningsretten og nedtoning af
specialitetsprincipperne er et godt eksempel til illustration af den dominerende
position, Christensen har indtaget i dansk forvaltningsret i de senere ér.
Christensens tanke — og den dertil hgrende balance mellem systemhensyn og
retssikkerhed — er nu ganske langt accepteret i den forvaltningsretlige teori’®
som helhed. Til underbygning heraf kan navnes fremstillingen i »Forvalt-
ningsret. Almindelige emner« (kap. 4). 1. udgaven 14 som nzvnt forholdsvis
tet ved Poul Andersens synspunkt. I 2. udgaven refereres Christensens
synspunkt, og efter en n@rmere — kritisk — vurdering accepteres det i hoved-
sagen. Der er dog den forskel, at Jens Garde i den n®vnte fremstilling i mindre
grad end Christensen anskuer principperne fra en retspolitisk synsvinkel, men
i stedet s@ger at s@tte principperne og deres nedtoning ind i en egentlig retlig
sammenh&ng ud fra betragtninger om, at mange love i dag har overlappende
formal o.lign.”” Ogs4 andre generelle fremstillinger har har i det vesentlige
accepteret Christensens syn pé specialitetsprincipperne. Som eksempel kan
nzvnes Jon Andersen, Forvaltningsret, 1986, p. 75 ff.

205. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, p. 106 f., og Forvaltnings-
ret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 156 f.

206. Ogsd mine egne skriftlige arbejder er i et vist omfang pévirket af tanken om
helhedssyn, jfr. eksempelvis Karsten Revsbech, »Om rekkevidden af forvaltnings-
rettens specialitetsprincipper m.v.«, UfR 1991 B. 265 ff.

207. Jr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., f.eks. p. 236, 237 og
239.

68



Den samlede konklusion m4 pa baggrund af ovenstdende blive, at der i den
forvaltningsretlige teori er sket en almindelig udvikling i retning af et
helhedssyn og en nedtoning af specialitetsprincipperne med den konsekvens,
at systemhensyn er kommet til at st sterkere, til dels pd bekostning af
retssikkerhedshensyn.

13. Lighedsgrundsetning med eller uden selvstzndigt indhold

Spgrgsmadlet om, hvorvidt der eksisterer en almindelig forvaltningsretlig
lighedsgrunds®tning med et selvstendigt indhold, er et af de vanskeligste og
mest uklare i den teoretiske forvaltningsret. Hvis man hylder det synspunkt,
at lighedsgrundsatningen ikke rekker lengere, end hvad der allerede ligger i
kravet om saglige hensyn (magtfordrejningsgrunds®tningen), giver man —
maske utilsigtet — reelt forvaltningen stgrre bevagelsesfrihed og borgeren
svagere holdepunkter imod forvaltningen, end hvis man antager, at ligheds-
grundstningen har et selvstzndigt indhold, som stiller yderligere krav end
leren om saglige hensyn. Samtidig indebarer det fgrstnevnte synspunkt, at
borgeren fér lidt ringere mulighed for at forudse sin retlige position, fordi han
eller hun i (lidt) mindre grad kan tage bestik efter afggrelser i tilsvarende
sager. Den opfattelse, at lighedsgrundstningen er uden selvstendigt indhold,
er derfor i realiteten mere systemorienteret og mindre retssikkerhedsbetonet
end den modsatte opfattelse.

Poul Andersen var af den opfattelse, at (specielle) lighedsgrunds®tninger,
som frakender visse forskelle retlig betydning, principielt normerer det frie
skgn.?® Derimod s Poul Andersen med skepsis piA muligheden for at
opstille en abstrakt lighedsgrunds#tning med et selvstendigt indhold, idet han
fandt, at en sdan grundsatning ikke udsiger andet, end hvad der er en fglge
af lovens begreb.?”

Eksistensen af en almindelig lighedsgrundstning i dansk forvaltningsret er
fgrst og fremmest havdet af Carl Aage Ngrgaard pa grundlag af en nermere
gennemgang af retspraksis og i et vist omfang ombudsmandspraksis. Han anser
»de mange potentielle lighedsgrundsatninger af speciel art, som métte kunne
udledes af praksis ... for konkretiseringer af en generel lighedsgrunds®tning«.
Denne almindelige lighedsgrundsatning har det indhold, at »forvaltningen er
forpligtet til at behandle vasentligt lige forhold lige i retlig henseende«.
Hvorvidt der foreligger vasentlig lighed i forholdene eller ej, beror pa, om af-

208. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 429.
209. Jfr. a.st., p. 427.
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gorelsen er truffet ud fra hensyn, der er saglige og relevante i relation til den
i det konkrete tilfzlde anvendte, eller i betragtning kommende retsregels
indhold og formal.*'® Trods dette sidste er det Ngrgaards opfattelse, at den
almindelige lighedsgrundsaztning har et selvstendigt indhold i forhold til
magtfordrejningsleren. Det skal dog ses i sammenhang med, at Ngrgaards
analyse blev foretaget pa et tidspunkt, hvor magtfordrejningslaren tog sigte pa
forvaltningens subjektive beveggrunde.”"

I athandlingen »@vrighedsmyndighedens grenser«, 1969, var Ole Krarup
afvisende over for en almindelig lighedsgrunds®tning. Krarup ben®gter ikke,
at lighedsovervejelser kan have relevans i visse specielle relationer, men
»fastholder, at lighedsgrundsatningen er uegnet til at indgd i den systematiske
fremstilling af den almindelige forvaltningsret«. Hovedpunktet i hans
opfattelse mé forstds siledes, at en almindelig lighedsgrundsetning ikke har
noget selvstendigt indhold, idet den judicielle kritik, den kunne tenkes at give
anledning til, ikke r&kker ud over »anden kritik af forvaltningens motiverende
premisser«, dvs. en kritik baseret pd magtfordrejningsleren. Dette synspunkt
skal ses pd baggrund af, at Krarup forkaster den subjektive magtfordrejnings-
lere (se afsnit 11 ovenfor). For Krarup ligger lighedens betydning i relation
til domstolskontrollen kun pa det procestekniske plan, idet den tilsyneladende
lighed mellem flere tilfzlde palegger den udstedende myndighed bevisbyrden
for, at gyldige premisser kan motivere forskelsbehandlingen.”'?

Siden Krarups athandling har den almindelige opfattelse tenderet i retning
af en opgivelse af tanken om en generel lighedsgrunds®tning med et
selvstendigt indhold. Eksempelvis anfgrer Jens Garde i »Forvaltningsret.
Almindelige emner«, kap. 4, der ellers beskeftiger sig en del med ligheds-
grundsatningen: »Formuleringen af premisserne i en rekke domme ..... taler
for, at man opfatter forholdet sidan, at udgangspunktet er en almindelig
lighedsgrundsetning. Men da en almindelig lighedsgrundsatning ikke i sig
selv siger noget om, hvilken betydning bestemte forhold skal have, bliver det
til syvende og sidst afggrende, om de premisser, som afggrelsen mi antages
at hvile pa, er sagligt vedkommende eller ej. Det er herefter for sd vidt af
mindre praktisk betydning, om begrundelsen for tilsides®ttelsen af en
forvaltningsafggrelse i det enkelte tilfelde sgges i magtfordrejningsleren eller
i en lighedsgrunds@tning«."* Dette betyder dog ikke, at Garde finder, at
lighedssynspunkter i alle relationer er fuldstendig uden betydning (se straks

210. Jfr. Ngrgaard i Juristen 1965, p. 18.

211. Mr. asst, p. 19.

212. Der henvises til Krarup, @vrighedsmyndighedens granser, p. 144 f., 149 og 152.
213. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 244 f.
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nedenfor). Det er vanskeligt at danne sig et klart billede af, om Bent
Christensen i »Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal« finder, at der gelder en
lighedsgrundstning med et egentligt selvstendigt indhold, men formentlig er
Christensens synspunkt omtrent pa linie med Gardes.”"* Det samme synes
at veere tilfeldet for de fleste andre forfattere.?'

De fleste forvaltningsretlige skribenter har dog haft vanskeligt ved
fuldstendigt at opgive lighedsgrundstningen som et selvstendigt krav. Det
skyldes formentlig, at lighedstanken i et samfund som vort er helt fundamental.
Dette sidste indiceres antagelig ogsa af det af Krarup pépegede forhold, at en
konstateret forskelsbehandling ggr det nrliggende for domstolene at palegge
forvaltningen bevisbyrden for, at de pr&misser, som ligger bag den forskellige
behandling, er saglige. Heri mé forudseatningsvis ligge, at en ulige behandling
som udgangspunkt er uacceptabel og kun kan passere, hvis det dokumenteres,
at den ikke er vilkérlig eller tilfeldig.

I den forvaltningsretlige litteratur findes der da ogsa stadig enkelte
begrensede spor af tanken om en lighedsgrunds®tning med et selvstzndigt
indhold. Retlige problemer i forbindelse med skgnsudgvelsen kan opdeles i
afgrensningen af kredsen af saglige hensyn og afvejningen af disse hensyn. De
fleste synes enige om, at lighedsgrunds®tningens selvstendige indhold
principielt kan vise sig i afvejningsfasen: Hvis to sager — hvad der naturligvis
sjeldent vil vare tilfzldet — er ngjagtig ens i faktum og skal bedgmmes efter
samme uprecise (skgnspregede) lovbestemmelser m.v., bgr de efter alminde-
lig opfattelse falde ens ud. Dette fglger ikke ngdvendigvis af kravet om saglige
hensyn (magtfordrejningsleren), der — naturligvis athangig af, hvad man
nermere legger i kravet — kun fordrer, at der i den enkelte sag inddrages
saglige hensyn. Ved den nzrmere afvejning af hensynene star myndigheden
som udgangspunkt normalt forholdsvis frit. At afvejningen alligevel i de to
navnte sager skal falde ens ud, kan derfor kun forklares med et selvstendigt
generelt krav om, at vasentligt lige forhold skal behandles lige i retlig
henseende, hvilket er hovedindholdet af den almindelige lighedsgrundsatning.
Det kan formentlig siges, at kravet om saglige hensyn kun er rettet mod den
enkelte afggrelse set isoleret, mens den almindelige lighedsgrundsatning stiller
yderligere krav, hvor der er tale om flere aktuelle og potentielle afggrelser. Jeg

214. I Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmél, 1980, omtales lighedsbe-
tragtninger, iser p. 107 ff., 151 ff., og i Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisa-
tion, 1991, p. 159 ff. og 201 ff. I U 1969 B. 301 synes Christensen at tilslutte sig
Krarups synspunkt vedrgrende lighedsgrundsatningen. Se ogsd Bent Christensen i U
1979 B. 309 ff.

215. Se f.eks. Jon Andersen, Forvaltningsret, p. 77 f., og formentlig ogsd Haagen Jensen
og Ngrgaard, Administration og borger, 3. udg., p. 198 f.
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har for mit eget vedkommende vearet inde pi sddanne overvejelser i min
afhandling om »Planer og forvaltningsret«, p. 262 ff., og jeg mener, at nogen-
lunde tilsvarende overvejelser findes hos Bent Christensen, Forvaltningsret.
Hjemmelsspgrgsmél, p. 152 f., og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel.
Organisation, p. 206 f. — dog saledes, at Christensen synes lidt mere skeptisk
end mig over for en almindelig lighedsgrunds®tning — samt hos Jens Garde i
Forvaltningsret. Almindelige emner (2. udg.), kap. 4, p. 249 f.

Det er meget vanskeligt at vurdere, om ovenstaende indeberer, at tanken om
en almindelig lighedsgrundsatning er kommet til at st sterkere eller svagere
end tidligere. Det afh®nger ganske enkelt af, hvilket sammenligningsgrundlag
der anvendes. Tages udgangspunktet hos Poul Andersen, Dansk Forvaltnings-
ret, 5. udg., 1965, tegner der sig maske en lille nuance i nyere teori i retning
af en lidt hgjere grad af accept af en almindelig lighedsgrundsztning, der dog
kun har et meget begranset selvstendigt omrade.

Sammenlignes imidlertid med Carl Aage Ngrgaards ovenn®vnte artikel
(ligeledes fra 1965), star den almindelige lighedsgrundsztning som selv-
stendigt krav (der rekker ud over magtfordrejningsgrundsztningen) klart
svagere 1 dag. Dette hanger dog i nogen grad sammen med, at magtfor-
drejningsgrundsztningen (kravet om saglige hensyn) har et andet indhold i
moderne teori end tidligere.

P4 den baggrund kan der vanskeligt ud fra teoriens behandling af tanken om
en almindelig lighedsgrundsztning siges noget sikkert om, hvorvidt balancen
mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn er blevet @ndret i nyere
forvaltningsret.

14. Egnethedskrav — ny regel

I de senere &r er der i den forvaltningsretlige teori blevet formuleret (forslag
til) flere nye regler. Disse regler er gennemgéende udtryk for en relativt hgj
prioritering af retssikkerhedshensyn, delvis pa bekostning af systemhensyn.

14.1. Den teoretiske udvikling af egnethedskravet

En af de nzvnte regler er egnethedskravet.?'® I en artikel i Ugeskrift for
Retsvasen (UfR 1990 B. 400-411) har jeg forsggt at udvikle et almindeligt
forvaltningsretligt krav om afggrelsens egnethed. Jeg vil i det fglgende gengive
nogle hovedpunkter i mine overvejelser om egnethedskravet og derefter

216. Andre nye regler omtales i afsnit 15 og 16 nedenfor.
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afslutningsvis analysere det under synsvinklen systemhensyn contra retssikker-
hed.

I min artikel fastslds fgrst, at problemet om, hvorvidt en forvaltningsaf-
gorelse egner sig til at opfylde sit formdl, i de fleste tilfelde ikke vil vere et
retligt spgrgsmal, men mé overlades til en rent teknisk-faglig hensigtsmassig-
hedsvurdering. I tysk forvaltningsret antages imidlertid, at afggrelsens
egnethed i nogle sarlige situationer kan opfattes som et retligt spgrgsmal, idet
man har formuleret et krav om Geeignetheit eller Zwecktauglichkeit. I dansk
juridisk litteratur har der veret enkelte antydninger af et tilsvarende krav i
forbindelse med retlige vurderinger af planer,”’ men denne egnetheds-
tankegang er aldrig blevet fuldt udviklet som et almindeligt forvaltningsretligt
krav i Danmark.*'® Det har jeg forsggt i ovennzvnte artikel fra 1990.

Den udvikling af et egnethedskrav, som sker i artiklen, er inspireret fra
Tyskland, men sker ubundet af det tyske krav. Det har varet sigtet at opbygge
en regel, som er tilpasset og opfylder et behov i dansk forvaltningsret. Det
viser sig bl.a. ved, at det i artiklen h@vdede egnethedskrav — i modsatning til
det tyske — ogsé skal opfattes som en efterfglgende ugyldighedsgrund (se
nedenfor).

Den narmere udvikling af egnethedskravet foretages med udgangspunkt i
tre eksempler pa situationer, hvor et egnethedskrav kunne tenkes anvendt i
dansk ret. Disse eksempler ma ngdvendigvis vare tenkte, da egnethedskravet
har karakter af et postulat fra min side.

Navnlig med henblik pé at precisere og at pavise det selvstendige indhold
af egnethedskravet sammenlignes dette med andre mere traditionelle
forvaltningsretlige krav. Ved denne sammenligning inddrages de omtalte
eksempler til belysning. De krav, der sammenlignes med, er hjemmelskravet,
kravet om saglige hensyn (magtfordrejning), ngdvendighedskravet, for-
holdsmassighedskravet, undersggelsesprincippet, faktisk vildfarelse og en
tanke om »bristende foruds®tninger«. Egnethedskravet fremstir efter denne
sammenlignende analyse som et krav, der nok i visse henseender overlapper
andre forvaltningsretlige krav, men som ogsa har et selvstendigt omrade. I
mange tilfelde vil kravet kunne indga som et supplement til andre krav, sddan
at det kan medvirke til at ggre ellers usikre resultater sikre.

217. Jfr. Bent Christensen i UfR 1982 B. 217 f,, og Karsten Revsbech, Planer og for-
valtningsret, p. 331 ff.

218. Det skal tilfgjes, at afggrelsens egnethed nu kort omtales som et almindeligt for-
valtningsretligt krav i Bent Christensens nye bog Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel.
Organisation, 1991, p. 224.
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Herefter kan overvejelserne om egnethedskravet i den nzvnte artikel op-
summeres saledes:

Kravets indhold kan bedst formuleres negativt. Det gér ud p4, at en (generel
eller konkret) skgnsmassig forvaltningsafggrelse, der har karakter af indgreb,
er retsstridig, safremt den som middel er klart uegnet til at opfylde sit formal.

Kravet er ikke alene en oprindelig, men er ogsi en efterfglgende ugyldig-
hedsgrund. Dette indebzrer, at en oprindelig lovlig og gyldig afggrelse senere
kan blive ugyldig, hvis udviklingen efterfglgende ggr den klart uegnet til
fortsat at nd sit formal.

Det bzrende argument for egnethedskravet er, at borgeren ikke skal udsattes
for ungdvendige indgreb (uden at kravet af den grund er identisk med
ngdvendighedskravet).”"’

Der er tale om et krav til skgnsmassige forvaltningsafggrelser. Det vil dog
formentlig ogsé, ligesom visse andre almindelige forvaltningsretlige krav,
kunne have betydning som et moment, der kan pavirke en fortolkning.**

Som det allerede fremgar, vil kravet kun ramme afggrelser, der er klart
uegnede. Hvis det indgar i kombination med og som supplement til andre krav,
behgver uegnetheden dog ikke at vere sa klar som ellers, for at kravet kan sla
igennem.

Det skal understreges, at egnethedskravet som almindeligt forvaltningsretligt
krav er et postulat fra min side. Jeg kan ikke pa grundlag af hidtidig retsprak-
sis eller anden praksis pavise, at der gzlder et sddant krav i dansk forvaltnings-
ret i dag. Kravet skal forstds som en ny mulighed, som domstolene og andre
instanser kan anvende fremover, hvis de finder det relevant. Det retskilde-
meassige grundlag, domstolene m.v. i fgrste omgang kan henvise til, vil vaere
forholdets natur.”!

Endelig skal nzvnes, at min behandling af egnethedskravet har haft til
formél at foretage en teoretisk udvikling af det, hvorfor jeg har forsggt at
rendyrke kravet. Det er min forventning, at det i praksis — hvis det accepteres
— antagelig iszr vil blive anvendt som supplement til andre krav, hvor disse
i den foreliggende situation ikke udggr noget helt overbevisende grundlag for
underkendelse af en bebyrdende afggrelse. Egriethedskravet forventes med
andre ord navnlig — som det er udtrykt ovenfor — at blive anvendt med henblik
pé at ggre ellers tvivisomme resultater sikre.

219. Se artiklens p. 405.

220. Ifr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmal, p. 223 (og Forvaltningsret.
Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 258) om en sidan pdvirkning af fortolkningen.

221. Om forholdets natur som retskilde i forvaltningsretten, se Haagen Jensen i For-
valtningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 167.
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14.2. Egnethedskrav, systemhensyn og retssikkerhed

Som allerede nzvnt er formuleringen af et egnethedskrav udtryk for en
hensyntagen til den enkeltes retssikkerhed og en relativt lav prioritering af
systemhensyn.

Det ligger til dels allerede i selve det forhold, at der opstilles et nyt krav til
forvaltingen, som kan paberdbes af borgeren. Det giver forvaltningen mindre
bevagelsesfrihed og tilsvarende bedre mulighed for den borger, som mener sig
forkert behandlet af forvaltningen.

Den omtalte prioritering af retssikkerheden pé systemhensynenes bekostning
viser sig imidlertid primart ved det forhold, at egnethedskravet ikke blot
opfattes som en oprindelig, men ogsa som en efterfglgende ugyldighedsgrund.
Der foreligger i dansk forvaltningsret en teoretisk ramme for efterfglgende
ugyldighed i form af nogle kortfattede overvejelser hos Poul Andersen, men
rammen er aldrig blevet udfyldt. Det er min opfattelse, at der er et behov for
at f& udviklet efterfglgende ugyldighedsgrunde, idet der i et dynamisk
samfund, som forandrer sig hurtigt, er brug for regler, der kan beskytte
borgeren mod indgreb, som er ungdvendige og meningsigse, fordi den tekniske
udvikling eller det generelle erfaringsgrundlag er Igbet fra dem. Hertil har jeg
ment, at et egnethedskrav i s&rlig grad er anvendeligt.””> Men det kan natur-
ligvis siges, at det er uheldigt for sikkerheden i reguleringen og for for-
valtningens gennemslagskraft, at en oprindelig gyldig afggrelse senere kan
blive retlig uvirksom, bl.a. fordi udviklingen er Igbet videre. Det er indlysende,
at jeg med min accept af dette har givet prioritet til retssikkerhedshensyn (et
aspekt af materiel retssikkerhed) i afvejningen med systemhensyn.

Der er dog efter min opfattelse ikke tale om nogen uacceptabel ubalance
mellem retssikkerhed og systemhensyn, idet der i artiklen anfgres nogle
modificerende preciseringer. Fgrst og fremmest den, at uegnetheden skal vare
klar, fgr ugyldighed (herunder efterfglgende ugyldighed) kan indtraede. Hertil
kommer, at det er mit synspunkt, at uegnetheden som altovervejende
hovedregel kun kan ggre retsakten anfagtelig, ligesom ugyldigheden kun skal
regnes ex nunc, eller dog tidligst fra det tidspunkt, hvor borgeren eventuelt har
henvendt sig til myndigheden om en annullation af akten.”

Sammenfattende er egnethedskravet et eksempel pd en ny regel, der
overvejende bygger pa retssikkerhedshensyn og kun i mindre grad pa
systemhensyn.

222. Se narmere herom 1 artiklen (UfR 1990 B. 408 f.).
223. Jfr. den nzvnte artikel (UfR 1990 B. 409, 1. sp.).
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15. Forbud mod tiltagelse af enkeltsagskompetence
ved regeludstedelse — ny regel

Et mindre, men ganske interessant og praktisk relevant spgrgsmal, som er rejst
i forvaltningsretten i de senere ar, drejer sig om, hvorvidt en ubestemt
lovbemyndigelse til forvaltningen til at fastsette regler om et neermere angivet
emne eller til opnéelse af et nzrmere angivet formél kan anvendes til at
indfgre en konkret reguleringsordning. De teoretiske overvejelser herom kan
samarbejdes og formuleres som en generel ny regel. Denne er ligesom
egnethedskravet (afsnit 14) overvejende baseret pa retssikkerhedssynspunkter.

Jens Garde har i »Forvaltningsret. Almindelige emner«, kap. 4, navnlig
diskuteret det nzvnte spprgsmal med henblik pa, om en lovbemyndigelse til
udstedelse af regler kan anvendes til at fastsette forskrifter, der giver
myndighederne mulighed for at udstede konkrete forbud og pébud, eller om
noget s&dant fordrer udtrykkelig hjemmel.”!

Garde navner eksempler pad lovgivning, som indeholder udtrykkelig
lovhjemmel, men peger ogsd pd anden lovgivning, som er tilblevet ud fra en
antagelse om, at udtrykkelig lovhjemmel ikke er ngdvendig for at indfgre en
ordning som den skitserede.

Det er Gardes konklusion, at spgrgsmalet er tvivilsomt. Det siges, at der
imod et krav om udtrykkelig lovhjemmel kunne anfgres, at en konkret
reguleringsordning tvinger borgeren (eller evt. en kommune) ind i en mere
direkte kontakt med den kompetente forvaltningsmyndighed, og at en sddan
ordning giver mulighed for en mere detaljeret fastleggelse af retsvirkningerne
eller en mere detaljeret styring. Spgrgsmalet m3 ifglge Garde formentlig i en
del tilfzlde kunne afggres ved fortolkning. Som et mere generelt fortolknings-
synspunkt kan i relation hertil anfgres, at hvis det i en bemyndigelsesbe-
stemmelse i en lov udtrykkeligt er nevnt, at der kan fasts®zttes regler om
konkrete indgreb, s& ma andre bestemmelser i samme lov, som ikke na&vner
denne mulighed, formentlig fortolkes séledes, at de ikke indeholder hjemmel
hertil.”**

Jeg kan et langt stykke tilslutte mig Gardes synspunkter, men er ikke fuldt
ud enig. Efter min opfattelse kan diskussionen ikke begraenses til spgrgsmalet
om forbud og pabud, som Garde har lagt hovedveaegten pa. I min athandling
om »Planer og forvaltningsret«, p. 339 ff., har jeg behandlet en anden side af
problemstillingen, som jeg mener under en praktisk synsvinkel er mindst lige
sa vigtig. Den drejer sig om, hvorvidt lovbemyndigelsen til udstedelse af regler

221. Jfr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p 194 ff.
222. Jr. ast., p. 196.
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kan anvendes til i disse regler at fasts®tte et krav om myndighedens god-
kendelse af adressatens konkrete dispositioner. Problemet kendes bl.a. fra
jobskabelsesloven, hvor en bemyndigelse til at udstede regler er udnyttet til at
stille krav om konkret godkendelse af projekter.”” Problemet har ogs veret
fremme i en ombudsmandssag. I FOB 1977.542 foreld siledes det problem for
ombudsmanden, om § 5, stk. 3, i den dag®ldende bek. nr. 513 af 3. oktober
1974 om Kommunernes Lgnningsnevn,”* hvorefter den pigzldende
afdeling af lgnningsn®vnet kunne fastsztte retningslinier for antallet af
stillinger i n®rmere angivne personalegrupper, kunne danne grundlag for et
krav om navnets godkendelse af den enkelte opnormering.

Kombineres denne side af problemstillingen med den side, Garde har
behandlet, mener jeg, at der kan formuleres en mere generel regel, der, sa vidt
jeg kan se, fir Gardes og mit synspunkt til at g op i en hgjere enhed.
Overvejelserne hos Garde, der som navnt i hovedsagen angéar forbud og
pabud, sker med henblik pa at vurdere, om der gzlder et skarpet hjem-
melskrav, hvilket ikke afvises. Dette, finder jeg, er lidt for vidtgdende. Det er
klart, at et forbud eller pabud har karakter af indgreb, hvilket stiller serlige
krav til hjemmelsgrundlaget, men (som Garde er opmeerksom pd) har
lovgivningsmagten allerede ved bemyndigelsen til udstedelse af indgribende
regler givet forvaltningen hjemmel til indgribende foranstaltninger. Det eneste
problem er efter min vurdering derfor, om de konkrete indgreb er mere
uacceptable end de generelle.

Ved overvejelsen heraf kan jeg tiltreede Gardes opfattelse gdende ud pa, at
forbud og pabud tvinger borgeren (eller evt. kommunen) ind i en mere direkte
kontakt med den kompetente forvaltningsmyndighed, og at en sddan ordning
fgrer til en mere detaljeret fastleggelse af retsvirkningerne eller en mere
detaljeret regulering. Det samme gelder for konkrete godkendelsesordninger
ved sammenligning med generelle regler. Hertil vil jeg fgje, at generelle regler
giver borgeren bedre vejledning om dennes generelle retsstilling end en
konkret reguleringsordning. Men disse forhold er efter min opfattelse ikke si
afggrende, at de kan bzre et skerpet hjemmelskrav (krav om udtrykkelig
lovhjemmel) for de konkrete reguleringsordninger. Men de kan fgre til
opstilling af en generel formodningsregel: Den almindelige formodning ma
vare imod, at en befgjelse til at fasts@tte regler, retningslinier o.lign. kan be-

223. Jfr. Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, p. 339 f. Jens Garde navner ogsd
denne lov, jfr. Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 195. Loven er nu
ophavet, men problemstillingen er relevant i forhold til andre love, jfr. Jens Garde i
Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 195.

224. Nu bek. nr. 335 af 21. maj 1990.
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nyttes til at etablere en konkret regulering. Denne formodning kan tilbagevises,
hvor der pa det enkelte omrade foreligger holdepunkter i loven for noget andet,
eller hvor det ligger klart, at reguleringen rent praktisk ikke kan nd sit formdl,
uden at myndigheden har mulighed for at bedgmme og tage konkret stilling
til det enkelte tilfzlde.”” Formodningen kan p4 det enkelte omride omvendt
bestyrkes ud fra Gardes ovennzvnte generelle fortolkningssynspunkt.?®

Som allerede n®vnt er den her formulerede nye regel overvejende baseret
pé retssikkerhedsbetragtninger”” om borgerens mulighed for at forudse de
krav, der vil blive stillet fra forvaltningens side (forudseelighedsretssikkerhed),
og om at borgeren ikke uden videre skal uds®ttes for krav, der er mere
detaljerede end dem, loven umiddelbart leegger op til (et aspekt af materiel
retssikkerhed). Heroverfor er systemhensynene givet en forholdsvis tilba-
getrukket plads, idet en adgang til at udnytte en hjemmel for regeludstedelse
til en konkret reguleringsordning ville give forvaltningen bedre mulighed for
meget precist og sikkert at realisere lovens formél og dermed lovgivnings-
magtens intentioner. Samtidig begrenses forvaltningens bevagelsesfrihed
maske noget ved den ovennzvnte regel. De modstiende systemhensyn er dog
ikke prioriteret s@rligt lavt, idet myndighederne som omtalt kan etablere en
konkret reguleringsordning, hvis reguleringen ikke rent praktisk kan ni sit
formal uden.

225. Mr. Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, s. 340 (hvor der i note 137 henvises
til FOB 1977.542 (isr p. 550, 1. sp.)).

226. Synspunktet er som nzvnt omtalt af Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner,
2. udg., p. 196.

227. Nedenfor i afsnit 17 kommer jeg til, at forbud mod skgn under regel, der indebarer
et krav om en konkret vurdering af det enkelte tilfzlde, formentlig ogsé er overvejende
retssikkerhedsorienteret. Det skyldes, at forbudet mod skgn under regel i hovedsagen
— men naturligvis ikke altid — er »borgervenligt« i den forstand, at den sikrer borgeren
et krav pé en individuel vurdering, hvor borgeren kunne have fordel heraf. Ved den
i nervarende afsnit omtalte tiltagelse af en enkeltsagskompetence sker den konkrete
bedgmmelse normalt i myndighedens (eller det offentliges) interesse.
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16. Forhéndsbesked — nye regler

I en artikel fra 1976 har Claus Haagen Jensen og Orla Friis Jensen behandlet
spprgsmalet om forhindsbesked i forvaltningen.”® De synspunkter og regler,
der her formuleres, er i det vasentlige nye, idet de ikke har vaeret overvejet
eller medtaget i ldre teori.”” 1 det fglgende skal gives et ganske kort referat
af nogle hovedpunkter i den pageldende artikel, idet der i gvrigt henvises til
denne. Dernast vurderes det, hvorledes de nyformulerede regler om forhands-
besked afbalancerer retssikkerhed og systemhensyn.

Forhéndsbesked, der ma opfattes som en serlig beslutningstype, kan bredt
defineres som en forvaltningsmyndigheds udtalelse til borgeren om en af
denne patenkt dispositions konsekvenser i forhold til lovgivningen, inden der
treffes en egentlig afggrelse i hans eller hendes sag.

Forhdndsbeskeden kan som begreb siges at have 1 hvert fald tre kendetegn.
For det fgrste skal udtalelsen vedrgre et konkret sagsforhold. Heri ligger, at
forvaltningsmyndigheden har fiet forelagt spgrgsmal om en konkret situation
— faktisk foreliggende eller hypotetisk — og at svaret indeholder en vurdering
af situationen i forhold til de retsregler, myndigheden administrerer. Besvarelse
af et helt abstrakt spgrgsmal om fortolkningen af en lovbestemmelse falder
uden for begrebet forhandsbesked.” Her er der tale om generel vejlednings-
virksomhed. For det andet skal forvaltningsmyndighedens udsagn ga forud for
en »egentlig« forvaltningsakt, dvs. en afggrelse, som medfgrer forpligtelser
eller dispositionsadgang for spgrgeren. Forhindsbeskeden rummer ikke i sig
selv nogen aktuel forpligtelse eller ret til at handle, men udtaler sig blot om
indholdet af en eventuel senere afggrelse vedrgrende disse forhold. For det
tredje skal udtalelsen fremsattes efter begering fra en borger (eller fra en
offentlig myndighed i en tilsvarende position). Yder en forvaltningsmyndighed
ex officio borgeren vejledning, vil denne udtalelse i flere relationer skulle
vurderes efter ganske andre regler end forhdndsbeskeden.

Hvor loven ikke indeholder bestemmelser om forhandsbesked, opstir
spgrgsmalet, om en sddan kan afgives ulovbestemt af myndighederne. Det

228. Jfr. Haagen Jensen og Friis Jensen i Juristen 1976, pp. 49-83. Spgrgsmalet har ogsé
veret fremme i Norge, bla. i forbindelse med behandlingen af aftaler. Se siledes
Bernt, Avtaler med stat og kommune, 1981, Frihagen, Forvaltningsrett I, 2. utg., p.
247 ff., Frihagen, Plan- og Bygningsloven III, 1989, pp. 74-117, og Eckhoft,
Forvaltningsrett, 3. utg., kap, 12.

229. Se dog Poul Andersens kortfattede bemerkninger i Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p.
42.

230. Heller ikke typegodkendelser m.v. omfattes af begrebet, jfr. Haagen Jensen og Friis
Jensen, a.st., p. 51.
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antages at vere tilfldet under visse betingelser,”' uanset at meddelelse af
forhandsbesked kan indebzre betenkeligheder derved, at myndigheden pé et
summarisk grundlag eller vedrgrende enkelte elementer i den egentlige
afgprelse fremsatter en udtalelse, som de jure eller de facto er prajudicerende.
I visse tilfeelde kan der — ogsé uden lovbestemmelser herom — vare pligt til at
give forhdndsbesked, hvis spgrgerens dispositionsinteresse er si sterk, at den
opvejer betznkeligheden ved, at myndigheden udtaler — og eventuelt binder
— sig pa forhdnd.?*

En forhdndsbesked kan pa ulovbestemt grundlag vere bindende med hensyn
til indholdet af en senere forvaltningsakt. Det forudsetter dog, at i hvert fald
fire betingelser er opfyldte. Der mé ikke af forvaltningsmyndigheden vere
taget forbehold, spgrgeren skal have fremstillet sagsforholdet entydigt og
udtgmmende, det ngjagtige indhold af forhandsbeskeden mé kunne bevises, og
udtalelsen skal vezre givet af den kompetente myndighed.”® Selv om
forhdndsbeskeden opfylder disse betingelser, vil den dog ikke altid veere eller
vedblive at vaere bindende. Navnlig vil begrensninger i forhdndsudtalelsens
bindende virkning forekomme, hvor den har faet et ulovligt indhold, og hvor
de retlige eller faktiske forhold har &ndret sig.”** I Haagen Jensens og Friis
Jensens artikel overvejes ogsd, i hvilket omfang en myndighed kan blive
erstatningsansvarlig for en ikke-bindende forh&ndsbesked.?

Der er ikke tvivl om, at disse nye (forslag til) regler angéende forhandsbe-
sked 1 betydelig grad er bygget op pé retssikkerhedsovervejelser, herunder iser
forudseelighedsretssikkerhed. De bzrende generelle betragtninger bag de
formulerede regler er fgrst og fremmest en hensyntagen til de borgere, som
kan have et behov for pa forhdnd at kende deres retsstilling, hvor denne ellers
kan vare vanskelig at forudberegne.”® Denne prioritering af retssik-
kerhedshensyn sker i nogen grad pa bekostning af systemhensyn. Den negative
side ved (bindende) forhdndsbesked er, at den begranser forvaltningens
bevaegelsesfrihed, hvilket kan medfgre en fare for den optimale varetagelse af
lovgivningsmagtens intentioner og g@vrige almene (og trediemands) interesser.
Dette skyldes, at forhdndsbeskeden, der treffes pa et summerisk grundlag og
uden en helt sikker vurdering af alle elementer i sagen, de jure eller de facto
kan prejudicere den endelige afggrelse. Denne negative side sgges der dog
taget hgjde for, bl.a. ved opstillingen af de navnte betingelser for, at

231. Ifr. ast., p. 56 ff.
232. Jfr. a.st., p. 61 ff.
233. Ifr. a.st., p. 65 ff.
234, Ifr. a.st., p. 70 ff.
235. Ifr. a.st., p. 77 ff.
236. Ifr. ast., p. 54.
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forhdndsbeskeden kan vare bindende. Endvidere anfgres vasentlige be-
greensninger for omfanget af den bindende virkning af en forhandsbesked med
serlig vagt pa situationer, hvor forhdndsbeskeden har féet et ulovligt indhold,
og hvor lovgivningen er @ndret siden afgivelsen af forhindsbeskeden.”’
Endelig papeges en rekke fordele ved forhandsbesked, som kan siges at have
positive virkninger for forvaltningens effektivitet m.v.**®

Det samlede indtryk bliver, at de her omtalte nye (forslag til) regler om
forhindsbesked, ligesom de gvrige nye om egnethed m.m., er bygget op pa
retssikkerhedshensyn, men dog séledes at der er lagt vagt pd, at systemhensyn
ikke helt tilsidesattes.

17. Pligtmassigt skgn (forbud mod skgn under regel)

Efter Poul Andersens klassiske fremstilling af forvaltningsretten er en
forvaltningsakt retsstridig, hvis forvaltningsmyndigheden har undladt at udgve
et pligtmassigt skgn, fordi den selv har opstillet en regel og har truffet sin
afggrelse som en konsekvens af denne hjemmelavede regel.”

Det er lidt vanskeligt at afggre, om dette forbud mod skgn under regel er
system- eller retssikkerhedsorienteret. Pa den ene side kan man sige, at en helt
konsekvent praksis pa grundlag en hjemmelavet regel er retssikkerhedsvenlig,
fordi den giver borgeren mulighed for at forudberegne sin retsstilling
(forudseelighedsretssikkerhed). Dette aspekt af retssikkerheden undergraves
ved forbudet mod skgn under regel. P4 den anden side giver det nzvnte forbud
adressaten den mest korrekte behandling, fordi det sikrer den enkelte borger,
at der tages et individuelt hensyn til hans eller hendes sarlige forhold, siledes
at der treffes den helt rigtige afggrelse, direkte tilpasset den enkelte. Dette sid-
ste (der kan siges at vare et serligt aspekt af materiel retssikkerhed) ma
formentlig anses for det dominerende aspekt pa retssikkerhedssiden, idet
forbudet mod skgn under regel ikke er til hinder for, at der kan og skal fglges
en fast praksis, som borgeren kan henholde sig til.*** Forbudet giver siledes
borgeren en ekstra fordel ved, at borgeren kan »fa mere« i de tilfzlde, hvor
hans eller hendes forhold er til det.

237. Jfr. ast., p. 70 ff.

238. Ifr. a.st., p. 56. De sidstnzvnte fordele har karakter af systemhensyn. Et sddant nevnes
ogsd a.st., p. 54, hvor det anfgres, at borgeren uden forhdndsbesked méiske vil afholde
sig fra at foretage dispositioner, hvortil der ogsi knytter sig en samfundsmessig
interesse.

239. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 357.

240. Ifr. Jens Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 254 ff.
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I henseende til varetagelse af systemhensyn kan forbudet mod skgn under
regel lidt anstrengt siges at vere positivt, idet det i nogle tilfeelde méske vil
give god mulighed for, at lovgivningsmagtens intentioner pa en relativt precis
made fgres igennem. P& systemsiden er forbudet mod skgn under regel dog
fgrst og fremmest negativt, idet det nedseetter forvaltningens effektivitet, fordi
den individuelle behandling er ressource- og tidskravende. Den samlede
vurdering mé derfor vare, at forbudet mod skgn under regel er overvejende
positivt under en retssikkerhedssynsvinkel og overvejende negativt under en
systemsynsvinkel.

I de forvaltningsretlige fremstillinger, der udkom i &rene efter Poul
Andersens sidste udgave af »Dansk Forvaltningsret« (1965), er dennes
synspunkt stort set accepteret fuldt ud. Det gzlder Jgrgen Mathiassens
fremstilling i Juridisk Grundbog 1, 1975, p. 261 ff., Jens Garde i 1. udgaven
af »Forvaltningsret. Almindelige emner«, kap. 4, p. 198 ff., og Carl Aage
Ngrgaard i Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration og borger, 1. udg., p.
173 ff.

Et klart brud med den hidtidige opfattelse stir igen Bent Christensen for.
Christensen anfgrer, at man pd baggrund af Folketingets Ombudsmands
udtalelser m& erkende, at der efter galdende ret bestdr en almindelig
formodning imod forvaltningens adgang til at danne interne regler, der
afskarer afvejningen. Men Bent Christensen satter retspolitisk et spgrgméls-
tegn ved, om en sidan formodning er velbegrundet. Der kan vare mange
grunde til, at lovgivningen indeholder skgnsmassige befgjelser. Det kan f.eks.
tenkes, at der ikke har veret anden udvej, fordi den viden, som er ngdvendig
for at formulere pracise regler, mangler, eller det kan tenkes, at der ikke har
veret tid til at fastsette precise regler, siledes at folketingsflertallet blot har
fastsat en malsztning og overladt et skgn til forvaltningen.**' Med andre ord
er det usikkert, om en uprecis beskrivelse af retsfaktum (sdledes at der
overlades forvaltningen en skgnsmassig befgjelse) virkelig altid er udtryk for
et gnske om individualisering. Da der samtidig kan vere store fordele forbun-
det ogsd med ubetingede regler, er det iflg. Christensen nok det rimeligste at
opgive det faste udgangspunkt, som ligger i formodningen imod en adgang til
at stte skgn under regel. Fglgen vil blive en mere nuanceret retstilstand, hvor
der kan vzre ganske store forskelle fra regelkompleks til regelkompleks.**
I bogen, »Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation«, 1991, har Bent
Christensen modificeret sin netop gengivne opfattelse en smule. Men den
grundleggende retspolitiske holdning er stadig den samme, og der advares

241, Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmél, p. 161 f.
242. Jr. ast., p. 166.
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mod at bruge grunds®tningen om forbud mod skgn under regel uden nermere
eftertanke 2

Der er nzppe tvivl om, at Bent Christensen med det refererede synspunkt
— retspolitisk — har valgt at sla til lyd for en retsstilling, der i forhold til den
hidtil geldende opfattelse opprioriterer systemhensyn (her forvaltningens ef-
fektivitet, se afsnit 2 ovenfor) med en tilhgrende nedprioritering af den
enkeltes retssikkerhed. Dette valg forekommer relativt markant i betragtning
af, at Christensen er fuldt opmarksom pa bl.a. ombudsmandens modsatte
opfattelse.”*

Mens Jens Garde i 2. udgaven af »Forvaltningsret. Almindelige emner«, kap.
4, pa flere andre punkter har taget et vist hensyn til Bent Christensens
synspunkter i »Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmaél«, stdr Gardes fremstilling
af det pligtmassige skgn stort set helt upavirket af Bent Christensens
opfattelse, og Garde opretholder sin oprindelige mere retssikkerhedsorienterede
afbalancering af systemhensyn (her effektivitet) og retssikkerhed.?*

Sammenfattende galder, at systemhensynene — navnlig nir henses til Bent
Christensens fremstilling — har féet en lidt stgrre vaegt end tidligere i teoriens
behandling af det pligtmassige skgn (forbudet mod skgn under regel).

18. Aftaler i forvaltningsretten

I nyere dansk forvaltningsretlig teori har spgrgsmalet om forvaltningens aftaler
med borgerne pakaldt sig en stigende interesse,>*® og der er sket en vasentlig
udvikling af synspunkterne i forhold til Poul Andersens opfattelse.

243. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 181 ff.,
iszr p. 193.

244, Ifr. a.st., p. 192 og 193, og Forvaltningsret. Hiemmelsspgrgsmél, p. 164 og 166. Se
om praksis, Kaj Larsen i Juridisk Grundbog 4, p. 244 f. Endvidere U 1988.239 @ og
FOB 1587.107.

245. Det samme gazlder Carl Aage Ngrgaard, Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration
og borger, 3. udg., p. 201 ff.

246. Tilsvarende gelder i Norge. Se sdledes Bernt, Avtaler med stat og kommune, 1981,
Frihagen, Forvaltningsrett I, p. 254 ff., Frihagen, Plan- og bygningsloven III, 1989, pp.
74-117, og Eckhoff, Forvaltningsrett, 3. utg., blLa. kap. 12. I Norge behandles dog
under overskriften aftaler i et vist omfang problemstillinger, der i dansk forvaltningsret
karakteriseres som forhandsbesked.
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Forvaltningens aftaler’ rejser naturligvis en rzkke forskellige spgrgsmal,
som er behandlet i teorien. Det springende punkt er imidlertid, om der kan
indgas aftale som alternativ til forvaltningsakt. Poul Andersen indtog det
generelle standpunkt, at »Naar Loven bestemmer eller forudsztter, at Skabelse,
Forandring eller Oph&velse af Retsforhold sker ved Forvaltningsakt, kan For-
valtningsmyndighederne ikke i Stedet for Forvaltningsakter betjene sig af
Aftaler«.*® Det er lidt vanskeligt at identificere de hensyn, som ligger bag
Poul Andersens gengivne opfattelse. Der er dog neppe tvivl om, at det til en
vis grad bares af formelt-juridiske betragtninger. Kernen i disse synes at vere
en tanke om, at nér lovgivningen indeholder bestemmelser om udstedelse af
forvaltningsakt, ma dette forstis saledes, at lovgivningsmagten har anvist
forvaltningen at anvende denne beslutningstype. Forvaltningen har derfor ikke
adgang til at fravige bestemmelser om fastszttelse af forvaltningsakt ved
anvendelse af andre vasentligt afvigende beslutningstyper som f.eks. aftaler.
I et vist omfang kan dette ses som udtryk for et systemhensyn géende ud p4,
at forvaltningen i videst muligt omfang skal realisere lovgivningsmagtens
direktiver. Det er imidlertid mest sandsynligt, at retssikkerhedshensyn har
spillet den dominerende rolle for Poul Andersens synspunkt. Séledes nzvner
denne, at det har en vis reel berettigelse, nar der har varet udtrykt skepsis over
for forvaltningskontrakter. Det skyldes ifglge Poul Andersen, at nér en pri-
vatperson forhandler med en offentlig myndighed, der mgder med straf og
andre magtmidler i baghinden, véd han, at disse magtmidler kan bringes i
anvendelse, hvis han ikke bgjer sig. Han vil derfor vare i en tvangssituation,
og resultatet af forhandlingerne vil let komme til at bero p&, om han er mere
eller mindre forskremt.** Dette er et tydeligt indicium for retssikkerheds-
hensyn.

Jgrgen Mathiassen har i athandlingen »Aftaler i forvaltningsretten« opblgdt
Poul Andersens ovenfor skitserede standpunkt.”® Mathiassen anlegger et
langt mere nuanceret syn pad spgrgsmalet om aftale som alternativ til
forvaltningsakt og holder i hgjere grad muligheden herfor &ben. Mathiassen
finder ikke, at lovregler om regulering ved forvaltningsakt ngdvendigvis i alle
tilfzlde skal opfattes som helt ufravigelige.””' Hvorvidt der er adgang til at
erstatte forvaltningsakt med aftale, md bero pd det enkelte sagsomrades

247. Forvaltningens aftaler behandles ogsa i visse privatretlige fremstillinger, se siledes
Lennart Lynge Andersen, Palle Bo Madsen og Jgrgen Ngrgaard, Aftaler og Mellem-
mend, 2. udg., 1991, p. 141 ff.

248. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., s. 471.

249. Ifr. a.st., p. 464.

250. Mathiassens afhandling er anmeldt af Bent Christensen i U 1975 B. 36 ff.

251. Jfr. Jgrgen Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten, 1974, bl.a. p. 236.
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karakter og pé en fortolkning af de for omrddet geldende regler. Det kan
saledes bl.a. indgé i vurderingen, om loven forudsatter aftale, om forhandling
er forudsat, eller de kompetente myndigheder er indstillede pa at forhandle, om
der kan siges at vere tale om et underliggende kontraktsforhold, om det er
serligt vanskeligt at skaffe oplysninger og fuldt bevis, om det retlige grundlag
for en eventuel afggrelse er se@rlig usikkert, om der deltager interessereprasen-
tanter i det pdgzlidende forvaltningsorgan, og om den private part er en
organisation eller lignende, der til dels er jevnbyrdig med myndigheden,
ligesom der — modsat — er et hensyn til at opretholde official- og undersggel-
sesprincipper i forvaltningen.”?

Det kan diskuteres, om Mathiassens standpunkt representerer en for-
skydning af balancepunktet mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn i
forhold til Poul Andersen, og i hvilken retning denne forskydning i givet fald
gér. Der er dog nzppe tvivl om, at systemhensynene stir sterkere med en
aftalemulighed som skitseret. Ganske vist betyder en sddan mulighed, at de
formelt-juridiske betragtninger, indeholdende en kerne af en systemtanke, som
Poul Andersen maske har lagt vagt pd, delvist tilsidesettes, ligesom
forvaltningens fremtidige handlefrihed i nogen grad bindes, men til gengzld
kan myndigheden ved en aftaleordning meget przcist sikre varetagelsen af
lovgivningsmagtens intentioner pd et givet lovgivningsomride® — en
pracision, som det kan vare vanskeligt at nd med et forbud eller pabud eller
en tilladelse med tilknyttede betingelser. En aftale kan give en hensigtsmassig
lgsning pa komplicerede forhold, som det kan vare problemfyldt at regulere
i detaljer ved en forvaltningsakt. Hertil kommer, at en aftaleordning styrker
gennemslagskraften af forvaltningens regulering, fordi det mé forventes, at
borgerne gennemsnitligt vil vere mere tilbgjelige til loyalt at efterleve en
aftale end en forvaltningsakt, idet borgeren selv har haft indflydelse pé aftalen,
og fordi ogsd myndigheden har pataget sig forpligtelser ved aftalen.

Samtidig er det formentlig rigtigt at sige, at Mathiassens standpunkt
indebarer en vis begrenset nedprioritering af retssikkerhedshensyn. Borgeren
er séledes i risiko for at komme i den tvangssituation, som Poul Andersen

252. Jfr. a.st., bla. p. 379 ff.

253. Ovenfor — afsnit 17 — kom jeg til, at forbudet mod skgn under regel, der ogsé
indebarer en konkret tilpasning af reguleringen til det enkelte tilfzlde, formentlig er
overvejende retssikkerhedsorienteret. Det skyldes, at forbudet mod skgn under regel
primart — men dog ikke udelukkende — sikrer borgeren et krav pi en individuel
vurdering, hvor borgeren kunne have fordel heraf. I modsatning hertil er det
forvaltningsmyndigheden, der afggr, om den vil anvende aftale som alternativ til
forvaltningsakt, og udgangspunktet for vurderingen heraf vil ofte vaere, om det er i det
offentliges interesse.
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lagde vagt pd at undgd.” Hertil kommer, at borgeren mister eventuelle

rekursmuligheder, hvad der kan fa betydning, hvis han eller hun ved nazrmere
eftertanke er utilfreds med aftalen.” Mathiassen spger dog at tage hgjde
herfor ved at ggre opmarksom p4, at der i nogle tilfelde (men dog ikke alle)
ma gelde en vejledningspligt for forvaltningen ved dennes indgaelse af aftaler
med borgeren.256 Hertil kommer, at Mathiassen anfgrer, at almindelige
forvaltningsretlige grunds®tninger (som ogsa papeget af Poul Andersen for de
tilfzlde, hvor aftale ifglge denne lovligt kunne indgds®’) finder anvendelse
pa aftaler, der indgds som alternativ til forvaltningsakt.”®® Endelig hgrer det
med i de retssikkerhedsorienterede betragtninger, at det kan siges at vaere mere
hensynsfuldt over for den enkelte borger at aftale sig til rette med ham eller
hende frem for at udstede en ensidig forvaltningsakt.

Det samlede indtryk er séledes, at Jgrgen Mathiassens synspunkt vedrgrende
forvaltningens muligheder for at benytte aftale i stedet for forvaltningsakt i
afhandlingen om »Aftaler i forvaltningsretten« formentlig repr&senterer en vis
opprioritering af systemhensyn og en mindre nedprioritering af retssikkerheds-
hensyn i forhold til Poul Andersens opfattelse. Andre forfattere’” pa
omradet synes i det vasentlige at tilslutte sig Mathiassens synspunkt og
dermed den balance mellem de nzvnte hensyn, som ligger bag synspunk-
tet.”®

254. Det er dog Mathiassens opfattelse, at denne risiko generelt ikke er helt si stor som
antaget af Poul Andersen, jfr. Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten, kap. 8.

255. 1dag er det ogsé et retssikkerhedsmassigt problem, at borgeren kan miste rettigheder
efter forvaltningsloven, der, jfr. § 2, kun gzlder for afggrelsessager (og ikke for sager
om aftaler, ndr bortses fra bestemmelserne om inhabilitet (i kap. 2), jfr. lovens § 2, stk.
2). Loven gjaldt ikke i 1974, da Mathiassens disputats udkom.

256. Jfr. Jgrgen Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten, 1974, navnlig p. 374 ff., og Jgrgen
Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten (kompendium), 1990, p. 676 f.

257. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 476 f.

258. Jfr. Jergen Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten, 1974, p. 556, og Jgrgen
Mathiassen, Aftaler i forvaltningsretten, (kompendium), 1990, p. 670.

259. Ogsé Ellen Margrethe Basse har (i UfR 1991 B. 217 ff.) beskaftiget sig med aftaler
mellem forvaltningsmyndigheder og private, men overvejelseme angdr alene en
(foresléet) lovhjemlet aftaleordning pé et specielt lovgivningsomrade, hvorfor den ikke
skal omtales nermere her. Se ogsé E.M. Basse i Lis Frost (red.), Deregulering, 1990,
p. 97 ff.

260. Se f.eks. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 282,
og Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation, p. 73, og Karsten
Revsbech i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 118 ff.
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19. Administrativ rekurs

Administrativ rekurs tjener to hovedformal.”®' Den er en retssikkerheds-
garanti for den, der bergres af en afggrelse. Garantien ligger fgrst og fremmest
i det forhold, at en prgvelse i to instanser generelt medfgrer stgrre sikkerhed
for en korrekt vurdering af retsregler, skgnskriterier og faktiske omstn-
digheder end en prgvelse hos kun én myndighed. Samtidig tjener rekursen
ogsa systemhensyn. Den ekstra efterprgvelse sikrer ikke blot, at den enkelte
borger far en korrekt afggrelse, men forbedrer ogsd muligheden for, at
lovgivningsmagtens direktiver og intentioner fgres igennem. Vigtigst pa
systemsiden er dog, at den administrative rekurs tjener et styringsformal. Heri
ligger, at rekursen giver rekursmyndigheden — ofte en central, statslig
myndighed — mulighed for at péavirke indholdet af afggrelser pd omrédet. Det
sker mest direkte ved, at klageinstansen bestemmer indholdet af afggrelsen i
de sager, som indbringes for den. Indirekte sker pavirkningen ved, at
forsteinstansen ud af rekursinstansens afggrelses premisser kan la®se,
hvorledes andre klagesager kan falde ud, hvilket vil smitte af pé fgrsteinstan-
sens afggrelse. Endelig indebaerer rekursordninger en styringseffekt derved, at
de styrker myndighedens mulighed for at anvende andre styringsmidler end
rekurs, bl.a. fordi klagesagsbehandlingen giver myndigheden en lgbende
information om det pagzldende administrative omrade. Styringsformalet er
mest igjnefaldende, hvor klagemyndigheden er det departement eller den
statslige styrelse, som i gvrigt stir for den overordnede administration pi
omradet, men formalet kan ogsa vere fremtreedende, hvor en sédan styrelse er
reprasenteret i et i gvrigt uathengigt ankeorgan. Det skal tilfgjes, at det fra en
systembetragtning tzller negativt, at rekursordninger kan vare ressour-
cekrevende.

Der er langt fra altid nogen mods#tning mellem det vesentligste systemhen-
syn, der udggres af styringsformalet, og retssikkerhedshensyn. Styringseffekten
kan opnas ved, at rekursinstansen treffer afggrelser, som sikrer den eller de
bergrte borgere en korrekt afggrelse. Men lagges der betydelig vaegt pa
styringsformalet, kan det have negative konsekvenser for den enkeltes ~ i hvert
fald adressatens — retssikkerhed. Det kan f.eks. ske, hvor styringsformalet fgrer
til, at (brede) organisationer med interesser, der stir i modsatning til
adressatens, tillegges klageret. Noget sidant vil typisk medfgre flere klager
end den normale afgrensning af kredsen af klageberettigede med deraf

261. En god beskrivelse heraf er givet i Arealudvalgets delbetenkning 2 om det fremtidige
ankesystem pd Miljgministeriets og byggelovens omride (betenkning nr. 1120), p. 17
f.
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fglgende stgrre risiko for adressaten i henseende til at miste en tilladelse, som
han eller hun har disponeret efter, eller i henseende til at lide tab ved, at en
disposition (f.eks. opfgrelse af en bygning) midlertidigt ma sattes i std som
fglge af en klage, der tillegges ops®ttende virkning. Den videre kreds af
klageberettigede bringer altsd typisk adressaten i en mere usikker retlig
position.

Ser vi herefter pd teorien, er der ikke i Poul Andersens udtrykkelige
formuleringer holdepunkter for en vurdering. Der er imidlertid neppe tvivl om,
at Poul Andersens almindelige synspunkter om rekurs er retssikkerheds-
orienterede. Det indiceres allerede ved det forhold, at styringsformalet slet ikke
er direkte omtalt. Hertil kommer, at klageret ifglge Poul Andersen kun
tilkommer den, der har en individuel, vesentlig interesse i ophavelse eller
omggrelse af den foreliggende forvaltningsakt,”? og altsd ikke organisationer
o.lign. med en generel interesse i sagen (medmindre naturligvis, at der er
udtrykkelig hjemmel for disses klageret).

I nyere teori er balancepunktet mellem den enkeltes retssikkerhed og
systemhensyn forskudt til sidstnzvntes fordel. Det skyldes, at opmarksom-
heden i langt hgjere grad er rettet mod den administrative rekurs’ styringsfor-
mal,

Forholdsvis markant i s henseende er Ellen Margrethe Basses fremstilling
om administrativ rekurs i »Forvaltningsret. Almindelige emner« (2. udg.), kap.
5.2 Under behandlingen af rekursens funktion lzgges betydelig vagt pa, at
den ud over en retssikkerhedsgaranti ogsa fungerer som et styringsmiddel,
omend det fremhaves, at andre styringsmidler er vigtigere.”® Under klage-
berettigelse peges pa muligheden for klageret til varetagelse af almene inter-
esser — ogsa i et vist omfang pa et ulovbestemt grundlag.”® Vedrgrende re-
formatio in pejus er det traditionelle synspunkt om, at der som udgangspunkt
galder et forbud herimod,” forladt. I stedet beror adgangen til at &ndre til
skade for klageren — forudsat naturligvis, at der ikke er udtrykkelige lovbe-
stemmelser om en sddan @ndringsadgang — udelukkende pi en generel

262. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 531 f.

263. 1 sin anmeldelse af Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., papeger Bernt
vedrgrende Ellen Margrethe Basses kapitel om administrativ rekurs, at »fremstillingen
... hele veien holder fast ved den dobbelte funksjon, klagereglerne fyller, at de ikke
bare er en rettssikkerhetsgaranti, men ogsi et inntak for administrativ styring og
kontroll« (TR 1984, p. 161).

264. Ifr. Ellen Margrethe Basse i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 274.

265. Jfr. ast., p. 286.

266. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 538 f.
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vurdering af den enkelte rekursordning.”’ Dette er et systemvenligt syns-
punkt, fordi det ggr det nemmere at fgre lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner igennem fuldt ud, ligesom de hgjere forvaltningsorganers
styringsmuligheder i forhold til andre myndigheder styrkes.’® Samtidig
virker Ellen Margrethe Basses valg af dette styringsorienterede synspunkt for-
holdsvis markant i betragtning af, at Folketingets Ombudsmand i sin praksis
har fastholdt den traditionelle opfattelse vedrgrende reformatio in pejus.”®®

Ellen Margrethe Basse har ogsd behandlet spgrgsmilet om administrativ
rekurs i disputatsen »Miljgankenevnet«, der, som det fremgir af titlen,
omhandler et rekursorgan. Afhandlingens synspunkter skal imidlertid ikke
behandles nermere i nervaerende afsnit. Det skyldes, at afhandlingen fgrst og
fremmest indeholder en analyse og beskrivelse af et enkelt ankeorgans praksis
angdende nogle bestemte lovomrader. Den fremsetter séledes ikke — eller dog
kun i begrenset omfang — generelle synspunkter om administrativ rekurs i
almindelighed. Det skal derfor kun gentages, at den systembetonede metode
— som papeget i afsnit 3 ovenfor — medfgrer et interessefelt og nogle resultater,
der m3 karakteriseres som overvejende systemorienterede.

Claus Haagen Jensen og Carl Aage Ng¢rgaard, Administration og borger (3.
udg.) synes — selv om der er vaesentlige forskelle pa fremstillingerne — ikke at
adskille sig afggrende fra Ellen Margrethe Basses kap. S i »Forvaltningsret.
Almindelige emner«, 2. udg., i henseende til balancen mellem systemhensyn
og retssikkerhed. Det ses navnlig i behandlingen af spgrgsmalet om reformatio
in pejus, der er udtryk for nogenlunde samme synspunkter som hos Basse.”

Omtrent den samme balance findes i Bent Christensen og Lars Nordskov
Nielsen, Forvaltningsret. Prgvelse (kompendium), 1986. Her fremhaves
retssikkerhedssynspunkterne bag den administrative rekurs, men opmarksom-
heden er ogsé i betydeligt omfang rettet mod systemhensyn, bl.a. ved
fremhavelsen af mange rekursordningers styringsformal og af rekursordninger
med en bred kreds af klageberettigede.””

Derimod er fremstillingen hos Jon Andersen, Forvaltningsret, 1986, méske
en anelse mere retssikkerhedsorienteret end de fleste andre nyere fremstillinger
om rekurs, hvilket indiceres af, at den bygger pd FOB 1984.32, der som navnt
fastholder det traditionelle udgangspunkt om et forbud mod @ndring til skade

267. Jfr. Ellen Margrethe Basse i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 311 ff.

268. Samtidig er synspunktet naturligvis ogsd til fordel for trediemandsinteresser, hvor
sidanne er relevante.

269. Jfr. FOB 1984.32.

270. Jfr. Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration og borger, 3. udg., p. 226.

271. Jfr. Bent Christensen og Lars Nordskov Nielsen, Forvaltningsret. Prgvelse (kompen-
dium), 1986, p. 1 f., og 15 ff.
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for klageren.”’”” Det samme synes at gzlde for Karsten Loiborgs fremstilling
i Juridisk Grundbog 4, 1989.%”

Sammenfattende synes tendensen i de senere ars generelle forvaltningsretlige
teori at have bevaget sig i retning af en vis opprioritering af systemhensyn,
delvis pé bekostning af retssikkerhedshensyn.

20. Domstolskontrol

De vigtigste spgrgsmél vedrgrende domstolskontrol med forvaltningen
omfatter procesforuds@tningerne, domstolenes bedgmmelsesgrundlag og
domstolenes reaktionsmuligheder. Det sidste behandles delvist i de nzste afsnit
om ugyldighed og offentligretligt erstatningsansvar.

20.1. Sggsmalsret

Ser vi fgrst pa procesforudsatningerne, er der i nyere teori en vis udvikling
bort fra Poul Andersen. Navnlig har Bent Christensen i den nye bog »Forvalt-
ningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter«, 1988, nogle synspunkter,
som afviger fra Poul Andersens. Disse afvigelser baeres i hovedsagen af sy-
stemargumenter og -overvejelser. Dette kommer f.eks. frem i forbindelse med
behandlingen af spgsmalsret. Poul Andersen antog, at sggsmalsret normalt ma
foruds®tte en konkret egeninteresse (vasentlig, individuel interesse) hos
sagspgeren, dog siledes at grensen ikke bgr drages alt for snzvert.”’*
Endvidere m der normalt veere et sammenfald mellem kredsen af klageberetti-
gede i den administrative rekurs og kredsen af sggsmalsberettigede.””
Vedrgrende foreninger og andre sammenslutninger antog Poul Andersen, at en
sddan kan have sggsmalsret, hvis den selv som retssubjekt er krenket i en
rettighed eller interesse, hvis den optreder som mandatar for de enkelte
medlemmer, hvis alle eller et stgrre antal medlemmer af sammenslutningen
hver for sig kan anlegge sag, samt eventuelt i visse serlige tilfelde, hvor en
gruppe personer snarere end den enkelte er krenket (f.eks. ved en ulovlig und-
ladelse af at oprette visse avancementsstillinger).”’® Som det fremgar, er Poul
Andersen udpreget retssikkerhedsorienteret i sin afgrensning af kredsen af

272. Jfr. Jon Andersen, Forvaltningsret, 1986, p. 176 f.

273. Jfr. Karsten Loiborg i Juridisk Grundbog 4, 1989, p. 267.
274. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 617 ff.
275. JMr. asst., p. 619.

276. Jfr. ast, p. 632 f.
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sggsmalsberettigede. Retten til at anlegge retssag mod forvaltningen afgraenses
i alt vaesentligt ud fra den enkeltes behov for retsbeskyttelse.

Jgrgen Mathiassens fremstilling i »Forvaltningsret. Almindelige emner«, 2.
udg., kap. 6, er i hovedsagen p4 linie hermed.””” Det samme gzlder Haagen
Jensen i »Administration og borger«, 3. udg.,””® og formentlig ogsi Jon
Andersen, Forvaltningsret.””

Bent Christensen har i ovenn&vnte bog om domstolsprgvelse et andet syn
pé sggsmalsretten. Ifglge Christensen kan der ikke opstilles nogen generel
regel til afgrensning af kredsen af sggsmalsberettigede. Det er bedst at
overlade dette til domstolenes konkrete vurdering i det enkelte tilfelde. Det
vigtigste hensyn angives her at vaere processuelt: Sagsggeren skal vere egnet
til at fgre sagen ordentligt i den forstand, at han eller hun kan yde en god
indsats under sagen. Dette hensyns vigtighed h@nger sammen med, at det
resultat, som kommer ud af en retssag, er helt athengigt af parternes indsats,
fordi rammen om sagen laegges ved parternes péstande og anbringender,
ligesom sagens oplysning pahviler parterne i civile retssager. Det er endda
sddan, at domstolene bgr vere tilbageholdende med at godkende en sagsgger,
hvis en anden er bedre egnet, men ikke gnsker at anlegge sag.”*® Det er min
vurdering, at der her reelt ligger et systemargument: Sggsmalsberettigelsen ma
afgrenses efter, hvad der giver den stgrste sikkerhed for, at vi i den enkelte
dom kommer frem til det rigtige resultat, og dermed til den bedst mulige rea-
lisering af lovgivningsmagtens direktiver m.v. — ogsa i fremtidige sager (som
fglge af dommes prejudikatvirkning).

Dette fgrer hos Bent Christensen til, at bl.a. sikaldte vagthunde-organisatio-
ner o.lign. bgr kunne anerkendes som sggsmalsberettigede i visse sager, uanset
at de ikke har nogen vasentlig, individuel interesse (egeninteresse) i sagen.
Herved tilgodeses muligvis et systemhensyn, idet en sddan afgrensning af
kredsen af sggsmalsberettigede indeberer, at slagkraften af den overvagnings-
opgave, som interesseorganisationer o.l. varetager, forgger muligheden for
»feed-back« til det offentlige systems kontrolorganer, her domstolene,
angéende forvaltningens overholdelse af lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner.?®'

277. Jfr. Jgrgen Mathiassen, Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 338 ff.

278. Jfr. Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration og borger, 3. udg., p. 243.

279. Jfr. Jon Andersen, Forvaltningsret, 1986, p. 90 ff.

280. IJfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 22. Bogen er anmeldt af
Jgrgen Mathiassen i Juristen 1990, p. 27 ff., og Niels Pontoppidan i U 1990 B. 161
ff.

281. Smh. Gomard, Civilprocessen, 3. udg., p. 287 ff.
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Efter Christensens opfattelse er det pd den anden side ikke ngdvendigvis
sadan, at den, der er klageberettiget i den administrative rekurs, ogsa har
sggsmalsret. Det kraever en langt stgrre indsats at deltage i en domstolsproces
end i en administrativ rekurssag, idet det administrative rekursorgan er
undergivet bl.a. officialprincippet.?®

Allerede dette sidste kan méske indicere, at Bent Christensen nedtoner
retssikkerhedshensynet. Dette indtryk bestyrkes pa anden méde. Christensen
overser naturligvis ikke, at der er et hensyn at tage til forvaltningsaktens
adressat, og at dette hensyn i stgrre eller mindre grad kan tilsidesattes ved, at
f.eks. vagthundeorganisationer fir sggsmaélsret og eksempelvis ggr galdende,
at en tilladelse til et anl&gsarbejde er ulovlig. Det tab, adressaten kan lide, bgr
imidlertid ikke efter Christensens opfattelse afskare vagthundeorganisationerne
m.v. fra sggsmadlsret, men det fgrer kun til, at det — som en mulig lgsning — bgr
sikres pa forhand, at de kan betale eventuelle sagsomkostninger og helst ogsé
en eventuel erstatning, hvis de taber sagen.”®

Christensen vil ikke kun legge vegt pd de meget brede systeminteresser,
men peger ogsi pd et til dels modstiende lidt snavrere hensyn til forvaltnin-
gen.”® Dette hensyn bestér i, at forvaltningen ved en sggsmalsret til vagt-
hundeorganisationer ikke bgr miste sin bevagelsesfrihed i henseende til at
veelge andre mader til realisering af lovgivningens formal end blot at forlange
lovens regel overholdt. Dette indebzrer bl.a., at hvor forvaltningen har en dis-
pensationsmulighed, skal denne bevares. Det kan ske uden at negte sggsmals-
ret til vagthundeorganisationer m.v., idet det omtalte hensyn oftest kan
varetages ved at udsatte sagen, til dispensationsspgrgsmélet er afgjort, eller
ved at formulere dommen, s dispensationsmuligheden holdes dben.**’

20.2. Bedgmmelsesgrundlag og prgvelsesintensitet

Ogsa 1 henseende til bedgmmelsesgrundlag og prgvelsesintensitet har teorien
udviklet sig betydeligt siden Poul Andersen. Denne udvikling er géet i retning
af synspunkter, som indebzrer en vis udvidelse af bedgmmelsesgrundlaget og
maéske en lidt stgrre prgvelsesintensitet.

282. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 22.

283. Jfr. a.st., p. 21.

284. Angdende beregningen af sggsmélsfrist foreslar Christensen, at denne regnes fra
tidspunktet fra en eventuel tilbagekaldelsesafggrelse frem for tidspunktet for ud-
stedelsen af den oprindelige forvaltningsakt. Argumentationen herfor er systemorien-
teret, idet det anfgres, at der kan vaere gode samfundsgkonomiske grunde til at gnske
en fornyet administrativ behandling, inden domstolsprgvelsen s®ttes i sving, jfr. a.st.,
p-27f%.

285. Jfr. ast., p. 21.
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Det var som nzvnt Poul Andersens opfattelse, at domstolene er inkompeten-
te over for forvaltningens frie skgn. Selv om der papegedes nogle modifikatio-
ner hertil (bl.a. prgvelse af, om der foreligger »formelle mangler« som f.eks.
magtfordrejning), er der ikke tvivl om, at Poul Andersens synspunkt indebar
et relativt begrenset bedgmmelsesgrundlag.?

Med hensyn til endelighedsbestemmelser — d.v.s. lovbestemmelser, som
fastsetter, at en administrativ afggrelse ikke kan indbringes for domstolene —
var Poul Andersen opmarksom pd, at disse bestemmelser matte fortolkes
indskrankende, idet formelle spgrgsmal og rene fortolkningsspgrgsmal kunne
efterprgves af domstolene. Men Poul Andersen fastholdt, at domstolene ikke
kunne prgve afggrelsens materielle lovlighed.?®

I sin banebrydende afhandling om »@vrighedsmyndighedens granser« fra
1969 gjorde Ole Krarup op med Poul Andersens dogme om domstolenes
inkompetence. Krarup vendte si at sige synsvinklen om og indtog — efter
grundige praksisanalyser — det standpunkt, at domstolene som udgangpunkt
kan efterprgve alle en forvaltningsafggrelses premisser. Intensiteten kan
imidlertid veksle. Séledes kan det f.eks. i visse tilfeelde vare af betydning, at
en lovbestemmelse er uprzcis, ligesom domstolenes sarlige tillid til en myn-
dighed kan medfgre tilbageholdenhed. Omvendt kan andre forhold fgre til en
meget intensiv prgvelse. Det gelder siledes brud p& administrativ praksis og
vildfarelse. Med hensyn til endelighedsbestemmelser mener Krarup at kunne
pévise, at disse kun er deklarative, og at domstolene séledes alene som noget
typisk — og altsd ikke i alle situationer — vil anse afggrelser, omfattet af
sddanne bestemmelser, for injudiciable.?®®

Der er ikke tvivl om, at Krarups analyser og brede synsvinkel trakker i
retning af et videre bedgmmelsesgrundlag og en stgrre intensitet i prgvelsen
end Poul Andersens standpunkt.

Jgrgen Mathiassen har videreudviklet de synspunkter, som kommer til
udtryk i Kramps afhandling. Mathiassen har i adskillige &r og i adskillige
littereere sammenhange beskeftiget sig med spgrgsmaélet om domstolenes
kontrol med forvaltningen. Mathiassens arbejder, herunder ikke mindst en
rekke bidrag til lerebgger, indeholder naturligvis fgrst og fremmest en be-
skrivelse af regler og praksis. Det er imidlertid kendetegnende for Mathiassens
analyser, at de bygger pa en underliggende problemstilling, der gar ud pa at

286. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 604 ff. Det relativt begrensede
bedgmmelsesgrundlag understreges ogsa af Poul Andersens afstandtagen fra (i
modsatning til Max Sgrensen) at lade domstolskontrollen omfatte spgrgsmilet om
(abenbar) urimelighed, jfr. a.st., p. 614.

287. Ifr. a.st., p. 601.

288. Jfr. Krarup, @vrighedsmyndighedens grenser, p. 487 ff.
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belyse, hvor langt domstolene gir i deres prgvelse af forvaltningsakter — og
hvad der kan bringe domstolene til at gd lengere, end de méske umiddelbart
er tilbgjelige til. Mathiassens arbejder indeholder ved deres typiske synsvinkel
sd at sige et teoretisk pres — og praktiske anvisninger — i retning af en inten-
siveret domstolsprgvelse.”® Det er siledes karakteristisk, at Mathiassens kap.
6 om domstolskontrol med forvaltningen i »Forvaltningsret. Almindelige
emner« (2. udg.) meget udfgrligt gennemgér situationer, hvor domstolsprgvel-
senudvides, og hvor forskellige prgvelsesbegrensninger (f.eks. endelighedsbe-
stemmelser) kan forstds indskrenkende.” Hertil kommer som noget meget
vaesentligt (og ogsd meget vaerdifuldt) hos Mathiassen, at interessen ofte er
koncentreret om overvejelser om, hvorledes en (privat) part gennem sagens
tilrettelzggelse, f.eks. udformningen af péstande og anbringender, kan forma
domstolene til at intensivere prgvelsen mere end ellers.

Den udvidelse og intensivering af domstolskontrollen, som Mathiassens
synsvinkel angdr, kan — ligesom Krarups synspunkt — opfattes som en styrkelse
af savel systemhensyn som af den enkeltes retssikkerhed. Jo lengere
domstolskontrollen af den enkelte afggrelse gir, jo stgrre sikkerhed vil der
normalt vare for, at afggrelsen realiserer lovgivningsmagtens direktiver og
intentioner. Samtidig vil sikkerheden for, at den enkelte borger far sin ret
(materiel retssikkerhed), normalt forgges. Selv om systemhensyn og retssikker-
hedshensyn séledes gér hand i hdnd hos Mathiassen, er der dog — bedgmt ud
fra fremstillingens formuleringer — nzppe tvivl om, at Mathiassen selv legger
hovedvagten pa det retssikkerhedsmassige.”"'

Den anden centrale, nyere fremstilling pA omréidet, Bent Christensen,
Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, 1988, indeholder
naturligvis en rekke af de samme problemstillinger og overvejelser som
Mathiassens fremstilling. Og den treekker ogsa i retning af en vis udvidelse af
domstolskontrollen. Hos Bent Christensen haenger dette sidste dog snarest
sammen med den betydelige differentiering af domstolenes reaktionsmulig-
heder (fglger af underkendelse) og navnlig den meget differentierede
gennemgang af domstolenes bedgmmelsesgrundlag, som Christensens bog
indeholder.

I den forbindelse er det for Bent Christensen et vigtigt spgrgsmal, om
domstolene kan efterprgve afvejningen. Udgangspunktet er det traditionelle
benzgtende svar, men Christensen ggr en del ud af at overveje modifikationer
hertil — dog séledes, at konklusionerne vedrgrende disse modifikationer er

289. Jfr. f.eks. Mathiassen i UfR 1981 B. 241 ff.
290. Ifr. Mathiassen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., afsnit IX og X.
291. Ifr. asst., pp. 318 f.
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relativt forsigtige.”” Det kan ogs3 tilfgjes, at Christensen holder det &bent,
om domstolene kan efterprgve en afggrelses urimelighed®® — hvilket Poul
Andersen som navnt afviste.

Bent Christensens behandling af et andet meget vigtigt problem vedrgrende
domstolenes bedgmmelsesgrundlag er bemarkelsesvardig. Problemet (som
delvist h&nger sammen med det ovenn®vnte spgrgsmél om efterprgvelse af
afvejningen) drejer sig om betydningen af interne regler, og om i hvilket
omfang disse kan indga i domstolenes grundlag for prgvelsen. Christensen
bergrer spgrgsmalet i forskellige relationer. P4 baggrund af en gennemgang af
skattesager konkluderer Bent Christensen, at det pad den ene side nok er
tvivlsomt, om skatterettens interne regler,294 nar de gir videre end til
gengivelse af, hvad der allerede er gazldende ret pd andet grundlag, indgér i
domstolenes prgvelsesgrundlag pé linie med love, anordninger og almindelige
retsgrundsetninger. P4 den anden side star det dog fast, at reglerne kan indga
som selvstendigt element i prgvelsesgrundlaget, og efter Christensens
opfattelse rammer man snarere det rette ved at tage udgangspunktet i en
formodning for, at interne skatteretlige regler indgdr i domstolenes be-
dgmmelsesgrundlag pa linie med love og anordninger og almindelige
retsgrundsatninger, end ved at valge det modsatte udgangspunkt.”®> Senere
i fremstillingen fremgar det, at Christensen er tilbgjelig til at tro, at domstolene
— ogsd uden for skatteomrddet — kan prgve forvaltningsakters overens-
stemmelse med lovlige interne regler om afvejningen,”® hvilket Christensen
s& vidt ses ogsi finder rigtigst ud fra en retspolitisk synsvinkel.””” Det
anfgres i den forbindelse, at bl.a. sagsbehandlingsregler fastsat ved (interne)
tjenestebefalinger m.v. ligeledes bgr kunne vare en del af prgvelsesgrund-
laget.”®

Selv om det ikke fremgdr helt udtrykkeligt, ma Christensen forstés saledes,
at interne regler — i og med at de indgér i en del af prgvelsesgrundlaget — i en
rzkke situationer kan (eller bgr kunne) paberébes af borgeren. Det er klart, at
borgerens retssikkerhed forbedres ved den lettere udvidelse af bedgmmelses-
grundlaget, som Christensens synspunkt legger op til. Samtidig nedprioriteres
det systemhensyn, der bestér i stgrst mulig handlefrihed for forvaltningen, idet

292. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, p. 88 f.,
91 og 93.

293. Jfr. a.st., p. 94.

294. Interne regler defineres a,.st., p. 118.

295. IJfr. a.st., p. 61.

296. Ifr. a.st., p. 91.

297. Jfr. ast., p. 121.

298. Jfr. a.st.

95



den overordnede regeludsteders frihed i forhold til sine egne regler bliver
mindre, ndr borgeren kan stgtte ret pA dem (se afsnit 4.1 ovenfor). P4 den
anden side ma det ikke helt overses, at synspunktet tilgodeser et systemhensyn,
der bestdr i en sikring af, at den underordnede efterlever den overordnedes
direktiver, idet kontrollen med disses overholdelse i en vis forstand udvides.
At dette systemhensyn ogsa kan vare en del — om end nok en underordnet del
~ af Bent Christensens tanke om i visse tilfelde at inddrage de interne regler
i bedgmmelsesgrundlaget, bestyrkes af, at tanken fgrste gang blev fremsat i en
fremstilling om forvaltningens opgaver og organisation i et afsnit om (retlige
fplger af) styring ved tjenestebefalinger.*”

Med hensyn til endelighedsbestemmelsers betydning for domstolsprgvelsen
ligger Christensen stort set pa linie med Krarup (se ovenfor i dette afsnit), dog
med pépegning af, at det er usikkert, hvordan domstolene vil forholde sig, hvis
endelighedsbestemmelser igen bliver almindelige.*®

Sammenfattende er der n@ppe tvivl om, at opfattelsen i teorien har udviklet
sig i retning af en accept af et videre bedgmmelsesgrundlag og méaske ogsa en
stgrre intensitet i domstolenes efterprgvelse af forvaltningsafggrelser. Dette
indebaerer alt i alt en vis styrkelse af retssikkerhedshensyn, mens omvendt
synspunkterne om sggsmalsret (afsnit 20.1) synes i stigende grad at bygge pé
en prioritering af systemhensyn, delvist pa bekostning af retssikkerhedshensyn.

21. Ugyldighed

Poul Andersen antog i sin klassiske ugyldighedslere, at begunstigende
forvaltningsakter, der led af en hjemmelsmangel, som hovedregel var
ugyldige." Det var imidlertid en vigtig modifikation hertil, at en ulovlig
begunstigende forvaltningsakt ikke kunne annulleres, hvor forvaltnings-
myndigheden havde stgttet sig til en fortolkning, som ikke kunne anses for
abenbart urigtig. Det samme maétte ifglge Poul Andersen muligvis antages,
hvor ulovligheden beror pa en faktisk vildfarelse, som ikke kan legges adres-
saten til last, og denne er i god tro, i alt fald nir der er henglet lengere
tid. >

299. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningens opgaver og organisation (kompendium), 1984,
p. 177.

300. Jfr. Bent Christensen, Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, p. 108 f.

301. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., p. 392.

302. Jfr. a.st., p. 394.
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I den navnte modifikation ligger en klar prioritering af adressatens
retssikkerhed (overvejende forudseelighedsretssikkerhed).”” Varetagelsen af
dette retssikkerhedshensyn sker navnlig pd bekostning af et overordnet
systemhensyn, idet det er en hindring for den fuldstzndige realisering af lov-
givningsmagtens direktiver og intentioner.’*

Poul Andersens prioritering af retssikkerheden kan siges at vere markant,
idet der — for s vidt angdr modifikationen vedrgrende en fortolkning, som
ikke er abenbart urigtig — strengt taget ikke var noget egentligt grundlag for
hans opfattelse i retspraksis.

Poul Andersens hovedregel er blevet fastholdt i nyere teori, men den nzvnte
retssikkerhedsbetonede modifikation er blevet problematiseret og i visse
fremstillinger delvist forladt.

I fgrste omgang er det navnlig Claus Haagen Jensen og Orla Friis Jensen,
som har sat spgrgsmalstegn. Det skete fgrst i en artikel fra 1976, hvor det
hzvdedes, at formodningen er for ugyldighed, hvis afggrelsen efter sit indhold
er ulovlig, og det anfgrtes, at der ikke foreld retspraksis til stgtte for Poul
Andersens relativt vidtgdende modifikation om retskraft for tvivisomt ulovlige
afggrelser.’® Tanken er videreudviklet i senere arbejder. I »Administration
og borger«, 3. udg., p. 265 f., giver Haagen Jensen siledes udtryk for, at det
afggrende ved saglige mangler, herunder hjemmelsmangler, ma veere adressa-
tens konkrete dispositioner i tillid til afggrelsen. Har adressaten eksempelvis
endnu ikke udnyttet en tilladelse, taler dette for ugyldighed ogsa i tilfelde,
hvor den begunstigende forvaltningsakts indholdsmassige ulovlighed er
tvivlsom. Friis Jensen har i en artikel fra 1980 givet udtryk for et nogenlunde
tilsvarende synspunkt.*®

I det valg af problemlgsning, som Haagen Jensen og Friis Jensen star for,
ligger ikke ngdvendigvis en egentlig nedprioritering af den enkelte adressats
retssikkerhed. Det er stadig tanken, at der skal tages hensyn til adressatens
indrettelse (forudseelighedsretssikkerhed), men denne hensyntagen skal ske
med stprre pracision og kun, hvor der er et realt behov herfor,”’ det vil sige

303. Jr. herved Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration og borger, 3. udg., p. 265.

304. Ogsé trediemandsinteresser kan blive tilsidesat.

305. Jfr. Haagen Jensen og Friis Jensen i Juristen 1976, p. 71, med note 95. (Den
pageldende artikels hovedindhold er eliers i det vasentlige retssikkerhedsorienteret,
jfr. afsnit 16 ovenfor).

306. Jfr. Friis Jensen i UfR 1980 B. 134. A.st. anfgrer Friis Jensen, at Poul Andersens
ovenfor omtalte modifikation antagelig kun tager sigte pd rent begunstigende
tilladelser.

307. Dette er baggrunden for, at jeg personligt kan tilslutte mig synspunktet, jfr. herved
Planer og forvaltningsret, p. 473 f.
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i de tilfzlde, hvor adressaten har foretaget konkrete handlinger pa baggrund
af den begunstigende afggrelse. Det er imidlertid sikkert, at overordnede
systemhensyn tilgodeses bedre, idet der vil vare nemmere adgang til at
annullere begunstigende, materielt ulovlige afggrelser end efter Poul Andersens
lere, og dermed bedre mulighed for at sikre en realisering af lovgivnings-
magtens direktiver og intentioner.

Hvis vi antager, at det er den sidstnevnte fordel, der ligger bag Haagen
Jensens og Friis Jensens tanker, forekommer opprioriteringen af systemhen-
synet at vaere markant og at vare valgt meget bevidst. Det skyldes, at den
videre udvikling af kritikken af Poul Andersens ovenn®vnte modifikation sker
i direkte opposition til en landsretsdom fra 1974,°® der i hvert fald i sine
formuleringer meget tydeligt henholder sig Poul Andersens synspunkt.’®
Jgrgen Mathiassen har stort set vaeret pa linie med Poul Andersens opfattelse,
dog med en mulig nuanceforskel i retning af en stgrre formodning for
ugyldighed, idet Mathiassen normalt har benyttet den formulering, at en
forvaltningsakt, der er udstedt i strid med loven, som altovervejende hoved-
regel er ugyldig. I forbindelse hermed refereres Poul Andersens ovenfor
nzvnte modifikation uden egentlig diskussion.’™ I den seneste (2.) udgave
af »Forvaltningsret. Almindelige emner« har Mathiassen dog delvist tilsluttet
sig Haagen Jensens og Friis Jensens spgrgsmalstegn ved Poul Andersens
modifikation, idet det om denne siges: »Det er et spgrgsmal, om denne
antagelse ikke er for vidtgdende. I alt fald ma det forekomme sandsynligt, at
domstolene ved en stillingtagen til, om en forvaltningsakt bgr opretholdes,
selvom den er materielt ulovlig, vil tillegge det en ganske betydelig vagt, om
adressaten kan siges at have indrettet sig i tillid til, at afggrelsen stir ved
magt«.®"

Bent Christensen, Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, anvender ikke
begrebet ugyldighed. I stedet tales om fglger af underkendelse.’’> Den
formentlig vigtigste af disse fglger er annullation.’”* Under behandlingen
heraf fremsatter Christensen synspunkter, som i deres kerne synes at ligge ner
Jgrgen Mathiassens, hvorved de indeholder en vis afstandtagen fra Poul
Andersen, og dermed en vis opprioritering af systemhensyn og méske en vis

308. Vestre Landsrets dom af 11. november 1974 (gengivet i U 1983.1000 H).

309. Jfr. Haagen Jensen i Haagen Jensen og Ngrgaard, Adminstration og borger, 3. udg.,
p. 265 f. Se endvidere Friis Jensen 1 U 1980 B. 134.

310. Jfr. Jgrgen Mathiassen i Juridisk Grundbog 1, 1975, p. 204 ff., og i Forvaltningsret.
Almindelige emner, 1. udg., 1979, p. 286 ff.

311. Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 376.

312. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 129, og afsnit 24 nedenfor.

313. Bent Christensen, a.st., p. 133 ff.
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lavere prioritet til retssikkerhedshensyn. Det siges, at hvis underkendelsen
skyldes et hjemmelsspgrgsmal, »er fglgen som altovervejende hovedregel
annullation«. Det tilfgjes, at berettigede forventninger eventuelt kan fgre til,
aten forvaltningsakt ikke annulleres uanset hjemmelsmanglen. Der gzlder dog
ingen almindelig regel om, at berettigede forventninger uden videre medfgrer,
at annullation ikke indtreder. Domstolene foretager en konkret afvejning,
hvori foruden de berettigede forventninger hos adressaten indgar kriterier som
de samfundsmassige interesser bag den overtraddte regel, forvaltningsaktens
fglger for andre, verdispild, manglens grovhed og/eller &benbarhed — og
berettigede forventninger har ikke prioritet under afvejningen.*'*

Vedrgrende ugyldighed som fglge af sagsbehandlingsfejl er det et hoved-
spgrgsmail, om en afggrelse, der er ulovlig pd grund af en sddan fejl, kan
opretholdes som gyldig pa grundlag af en konkret vaesentlighedsvurdering.
Poul Andersen synes overvejende tilbgjelig til at besvare spgrgsmaélet
benegtende.’™ 1 forhold hertil lzgger den i dag dominerende lzrebog pé
omrédet, Carl Aage Ngrgaard og Jens Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling,
3. udg., lidt stgrre vaegt p& den konkrete vasentlighedsvurdering. Det hoved-
synspunkt, som formuleres i den n@vnte bog, kan betegnes som en modificeret
generel vasentlighedsvurdering og gér ud pad fglgende: »... hvis sagsbe-
handlingsfejl efter en generel vurdering ikke kan antages at pavirke afggrelsens
indhold, vil afggrelsen trods fejlen vere gyldig. Hvis derimod fejlen efter en
generel vurdering kan antages at pavirke afggrelsens indhold, bevirker det, at
afggrelsen bliver ugyldig, medmindre det pévises, at fejlen i det konkrete
tilfzlde har varet uden betydning«.*'®

Det refererede synspunkt kan til en vis grad siges at vare systemvenligt. Det
skyldes, at synspunktet indebarer, at forvaltningen undgir besvar og
omkostninger ved at skulle lade sager g om pd grund af rent formelle fejl,
som er betydningslgse. Endvidere hindrer synspunktet nappe den fulde
gennemfgrelse af lovgivningsmagtens direktiver og intentioner p4 det enkelte
omréde, idet statuering af ugyldighed kun undlades i de tilfzlde, hvor det kan
pavises, af afggrelsens indhold er lovligt og rigtigt. Samtidig medfgrer
synspunktet en vis begrenset risiko for den enkeltes retssikkerhed (proces-
retssikkerhed), idet muligheden for, at en afggrelse vil blive opretholdt trods

314. Jfr. a.st., p. 135.

315. Jfr. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., bl.a. p. 333 og 341 f.

316. Ngrgaard og Garde, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 3. udg., p. 245. Se ogsé Jgrgen
Mathiassen i Juristen 1976, p. 228 ff., der ser kritisk pa tendensen i retspraksis til at
opgive den generelle vasentlighedsbedgmmelse til fordel for en konkret vasent-
lighedsvurdering ved formelle mangler. Se endvidere Mathiassen i NAT 1963, p. 234
ff.
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en sagsbehandlingsfejl, kan fgre til, at forvaltningen tager lidt lettere pa
sagsbehandlingsreglerne. Denne mindre nedtoning af retssikkerhedshensyn skal
dog vurderes i lyset af retspraksis, som i hvert fald ikke synes mindre — men
snarere mere — tilbgjelig til at opretholde afggrelser pa grundlag af en konkret
vasentlighedsvurdering.’” Det refererede synspunkt er derfor miske en
smule mere retssikkerhedsvenligt end praksis.’'®

Systemhensynene star derimod steerkt — og retssikkerhedshensynene nok lidt
svagere — hos Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af for-
valtningsakter, 1988, hvor der (p. 182) argumenteres for, at domstolene bgr
modsta presset mod deres hidtidige tilbgjelighed til konkret vasentligheds-
vurdering af sagsbehandlingsmangler (og helbredelse af disse). Et vasentligt
argument herfor er, at annullation af en forvaltningsakt alene pa grundiag af
sagsbehandlingsmangler nasten altid medfgrer et ressourcespild.

Det samlede indtryk er herefter, at der i teoriens behandling af ugyldigheds-
spgrgsmdl er sket en vis opprioritering af systemhensyn og en begranset
nedtoning af retssikkerhedshensyn.

22. Offentligretligt erstatningsansvar

Erstatningsansvar tjener bl.a. et preeventivt formal. Det galder ogsé for det
offentligretlige erstatningsansvar.*’® Dette ansvar kan derfor eventuelt siges
at tilgodese et systemhensyn, idet det sikrer myndighedernes (f.eks. kommu-
nernes) og disses ansattes respekt for — og dermed efterlevelse af — lov-
givningsmagtens direktiver m.v. Helt overvejende tjener det offentligretlige
erstatningsansvar dog til retsbeskyttelse af den enkelte borger’™ og varetager
derfor et retssikkerhedshensyn (en blanding af materiel retssikkerhed og
forudseelighedsretssikkerhed) og er omvendt til skade for systemhensyn, idet
det offenilige kan palegges udgifter og kan fa sin handlefrihed indskrenket.
Om en teoretisk fremstilling af det offentligretlige erstatningsansvar er system-
eller retssikkerhedsorienteret ma derfor primert bero pa, om de betingelser,
den opstiller for indtrden af erstatningsansvar for forvaltningsmyndighederne,
er mere eller mindre strenge — og pa dens syn pa den form for genoprettelse,
borgeren har krav pa.

317. Jfr. herved Jgrgen Mathiassens kritik af retspraksis i Juristen 1976, p. 228 ff. Se ogsd
Mathiassen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 370 f.

318. Det refererede synspunkt svarer ogsd til Jon Andersens opfattelse i Forvaltningsret, p.
116, og i Juridisk Grundbog 4, p. 221.

319. Jfr. Poul Andersen, Offentligretligt Erstatningsansvar, 1938, p. 66 ff.

320. Jfr. a.st. (»genoprettelse«).
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Offentligretligt erstatningsansvar er i dansk teori navnlig behandlet i to &ldre
og i to nyere fremstillinger. De ®ldre er Knud Illum, »Et Bidrag til Laeren om
det Offentliges og dets Tjenestemands Erstatningsansvar«, TfR 1935, pp. 43-
118, og Poul Andersen, Offentligretligt Erstatningsansvar, 1938. De nyere er
Orla Friis Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner (kap. 8 i 1. udgaven,
1979, og kap. 9 i 2. udgaven, 1989), og Henning Skovgaard, Offentlige
myndigheders erstatningsansvar, 1983. Herudover kan nzvnes Bent Chri-
stensen, Domstolsprgvelse, 1988, pp. 158-163.%*

Poul Andersens fremstilling synes — omend der ggres en del ud af preven-
tionshensynet — gennemgéende at legge mest vagt pa retssikkerhedshensyn.
Poul Andersen behandler savel offentlige funktionzrers erstatninsansvar over
for borgerne som det erstatningsansvar, der i forhold til borgeren péhviler de
offentlige myndigheder som sddanne. Vedrgrende funktionzrernes ansvar er
betingelserne for indtreden heraf relativt strenge. Den veasentligste er-
statningsbetingelse er, at der er handlet culpgst, og en r&kke forhold virker
ifglge Poul Andersen disculperende. Det galder séledes undskyldelig
retsvildfarelse’ samt befalinger fra den overordnede, som den underordnede
har pligt til at adlyde.’” Hensynene bag disse forholdsvis strenge betingel-
ser, der isoleret set svakker retsbeskyttelsen af den enkelte, almindelige
borger, er systempraegede, idet den barende argumentation er den, at for
vidtgdende en risiko for at ifalde erstatningsansvar vil svaekke den enkelte
funktionars virkelyst og fremme overdreven forsigtighed og omstandelig-
hed.*

Denne begrensning af den enkelte borgers mulighed for at opné erstatning
er imidlertid kun tilsyneladende, idet betingelserne for at komme igennem med
et erstatningskrav mod de offentlige myndigheder som s&danne er tilsvarende
lempeligere.’”® Sdledes finder Poul Andersen, at en offentlig myndighed kan
blive erstatningsansvarlig i visse tilfzelde, hvor dens funktionerer ville g fri
pd grund af undskyldelig retsvildfarelse.”® Dette begrundes med, at det
offentlige er nzrmere til at bzre tabet ved den skadevoldende funktioners
retsvildfarelse end skadelidte, altsd et retsbeskyttelseshensyn. Tilsvarende
argumenterer Poul Andersen for erstatningsansvar for det offentlige ved

321. Endvidere skal henvises til Haagen Jensen og Ngrgaard, Administration og borger, 3.
udg., p. 266 f. og Jon Andersen, Forvaltningsret, p. 131 ff.

322. Jfr. Poul Andersen, Offentligretligt Erstatningsansvar, 1938, p. 39 ff.

323. Asst, p. 59 ff.

324. Jfr. ast, p. 42 og 27.

325. Det bemarkes dog, at culpa ogsd i denne relation principielt er en ansvarsbetingelse
hos Poul Andersen. Der er ikke tale om et objektivt ansvar.

326. Jir. a.st., p. 96.
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anonyme fejl, primart under henvisning til trangen til genoprettelse og kun se-
kundert under henvisning til et preventionshensyn.*”’

Det hgrer ogsd med i billedet, at Poul Andersen kun undtagelsesvis vil
acceptere, at undladelse af rekurs skal kunne udelukke skadelidte fra erstatning
ud fra betragtninger om egen skyld. Det kan kun ske, sifremt skadelidte
forsatligt eller uagtsomt har undladt pi denne méide at afverge skaden.’”
Det kan ifglge Poul Andersen under ingen omstendigheder forlanges, at
skadelidte skal anleegge retssag for at f4 den administrative retsakt kendt ulov-
lig.

Orla Friis Jensens fremstilling om det offentligretlige erstatningsansvar i
»Forvaltningsret. Almindelige emner« (kap. 8 i 1. udgaven og kap. 9 i 2.
udgaven) er bygget anderledes op end Poul Andersens fremstilling, og den
medtager flere spgrgsmdl, ligesom den besvarer disse med noget stgrre
pracision pa baggrund af meget grundige analyser. Derimod afviger Friis
Jensens fremstilling nzppe fra Poul Andersens i henseende til afbalanceringen
af systemhensyn og retssikkerhed.

Ifglge Friis Jensen er culpa stadig den grundlzggende ansvarsbetingelse.’®
Det tilfgjes dog, at culpabedgmmelsen generaliseres pa forskellig made,
sdledes at f.eks. anonyme fejl kan medfgre et erstatningsansvar for det
offentlige. Sammenfattende siges det, at ansvarsbedgmmelsen ikke si meget
beror pa en vurdering af individuel adferd som pa overvejelser af, hvilke krav
der bgr stilles til den offentlige virksomhed, som har medfgrt skaden.’*
Dette er en relativt sikker og praecis méade at udtrykke forholdet pa, men de
hensyn og den afbalancering heraf, som ligger bag formuleringen, afviger
nzppe fra Poul Andersens tanker om (anonyme) »tjenestefejl«.”’

For sa vidt angér skadevoldende retsakter anfgrer Friis Jensen, at retstilstan-
den formentlig kan sammenfattes derhen, at domstolene opererer med en
formodning for culpa, nér der foreligger ugyldighed.””* Her er der tale om
en vis objektivering af ansvarsgrundlaget, der antagelig afviger fra Poul
Andersens opfattelse og stiller retssikkerhedshensynene lidt sterkere end hos
denne. Dette skal imidlertid ses i lyset af, at Friis Jensen er tilbageholdende i
forhold til udviklingen i praksis, idet Friis Jensen er opmarksom p4, at der

327. Jfr. ast., p. 100 f.

328. Jfr. ast, p. 158.

329. IJfr. Friis Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 507 ff.
330. Jfr. a.st., p. 507.

331. Jfr. Poul Andersen, 1938, pp. 97-101.

332. Jfr. Friis Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 523.
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foreligger domme, som sikkert med rimelighed kunne hzvdes at bygge pa et
egentligt objektivt ansvar.**

Det kan tilfgjes, at Friis Jensens tanker om, hvorvidt erstatningen kan
nedsettes eller bortfalde i tilfalde af egen skyld, bestdende i en undladelse af
at udnytte en foreliggende mulighed for at fa en afggrelse ophavet eller ndret
ved rekurs eller remonstration, ligger tet pi Poul Andersens overvejelser.***

Pi et enkelt punkt gér Friis Jensen dog sd vidt ses laengere end Poul
Andersen i henseende til at opprioritere retssikkerhedshensyn, delvis pa
bekostning af systemhensyn. Der tenkes her p4, at Friis Jensen fremhaver, at
der retspolitisk formentlig er et udtalt behov for, at der s®ttes visse retlige
grenser for erstatningslgsningen, og at der stadig er den mulighed, at domsto-
lene i sarlige tilfzlde vil imgdekomme en ugyldighedspastand, saledes at
forvaltningen fortsat skal beskaftige den pagaldende under samme lgnvilkar
— om end ikke ngdvendigvis i samme stilling.* Heri ligger en yderligere
retsbeskyttelse af den enkelte, mens systemhensyn lider en vis begraenset
skade, fordi det — i hvert fald i visse tilfelde — maske kan vere uhensigts-
massigt for det offentlige at skulle besk&ftige en person, som én gang er af-
skediget.

Henning Skovgaards afhandling om »Offentlige myndigheders erstatnings-
ansvar« har et mere abstrakt, retsvidenskabeligt sigte. Den falder i to dele.
Forst systematiseres en raekke situationer, hvor erstatningsansvar kan opsta.
Dern®st opstilles pad dette grundlag en integreret ansvarsstandard, der
indeholder den generelle formulering af retningslinierne for, hvornar offentlige
myndigheder ifalder professionelt erstatningsansvar. Denne ansvarsstandard
sgger at integrere de tre ansvarsgrundlag, som efter hidtidig opfattelse kan
danne grundlag for det offentliges erstatningsansvar, d.v.s. culpa, aftalebrud
og ekspropriationsretlige tankegange.

Den integrerede ansvarsstandard fgrer fem momenter fra de tre traditionelle
erstatningsgrundlag sammen. For det fgrste intensitet, som er udtryk for graden
af den offentligretlige virksomheds faktiske indflydelse pa skademulighederne.
For det andet specifikation, som er en betegnelse for graden af den offentlig-
retlige virksomheds konkretisering eller precisering, is®r med hensyn til de
pligter, der pahviler myndighederne, og med hensyn til individualiseringen af
dem, der kan blive skadelidte. For det tredie formalsmomentet, der sigter til,
om den offentligretlige virksomhed, som har fremkaldt skaden, varetager

333. Ifr. a.st., p. 524 f.

334. Jfr. ast., p. 533 ff., hvor overvejelserne dog er dyberegiende end hos Poul Andersen,
Offentligretligt Erstatningsansvar, 1938, p. 156 ff.

335. Jfr. Friis Jensen, a.st., p 532.
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skadelidtes egne interesser, almennyttige formal eller interesser, der er
udpraeget fremmede i forhold til skadelidte. Et fjerde moment er forvent-
ningspositionen, som er udtryk for graden af styrken i grundlaget for
skadelidtes forventninger om et andet, for ham gunstigere begivenhedsforlgb
end det, som faktisk indtrddte og fgrte til skaden. Styrken i en forventnings-
position vil normalt bero pa rettighed eller s@rlig adkomst eller pa offentlig til-
kendegivelse, der gar ud pa at give adressaten en fordelsposition. Svaghed i
forventningspositionen vil ofte bero pa egen skyld eller pé accept af risiko. Det
femte moment betegnes normafvigelse og er en sammensmeltning af culpa/fejl
fra myndighedernes side og skade eller atypisk byrde hos skadelidte.

Skovgaards afhandling kan vanskeligt siges at @&ndre balancen mellem
systemhensyn og retssikkerhedshensyn. Dens — i gvrigt glimrende — praksis-
analyse afspejler naturligvis en udvikling i praksis og den ®ndrede afbalan-
cering af de navnte hensyn, som matte vere sket her, men nogen egentlig
selvstendig @ndring af balancen herudover synes praksisanalysen ikke at
leegge op til. Den integrerede ansvarsstandard indebarer heller ikke nogen
&ndret balance mellem systemhensyn og retssikkerhed. Det skyldes, at den in-
tegrerede ansvarsstandard er et forholdsvis abstrakt argumentationsmegnster.
Den siger ikke meget hindgribeligt om resultatet. Med Bent Christensens og
Bernhard Gomards ord er det sdledes, at »standarden dikterer ikke resultatet,
ja, peger ofte ikke engang pa retningen«.*>®

Ligeledes ligger der neppe nogen balance@ndring i Skovgaards tanke om
en yderligere anvendelse af realudligning, d.v.s. genoprettelse in natura frem
for blot tabsudligning i form af en pengesum. Skovgaard pipeger, at
realudligning sammenlignet med tabsudligning i mange tilfzlde betyder den
enkleste og billigste lgsning for myndigheden (altsa et systemhensyn) eller den
eneste rigtigt tilfredsstillende lgsning for skadelidte (altsd en art retssik-
kerhedsbetragtning).**’

Heller ikke Bent Christensens forholdsvis korte fremstilling om erstatning
i bogen »Domstolsprgvelse af forvaltningsakter«, pp. 158-162, andrer
afbalanceringen mellem systemhensyn og retssikkerhed i forhold til zldre
teori. Det fremgér f.eks. af overvejelserne om undskyldelig vildfarelse. Det
siges her, at der formentlig ikke gazlder en almindelig regel om, at und-
skyldelig retsvildfarelse fritager forvaltningen for erstatningsansvar. Det ude-

336. UfR 1984 B, p. 148.
337. Jfr. Skovgaard, Offentlige myndigheders erstatningsansvar, 1983, p. 316.
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lukkes pa den anden side heller ikke,® idet det fremhaves, at afggrelsen

ogsd i denne situation ma afhenge af den komplicerede samvejen af en reekke
momenter, som i det hele er afggrende for det offentliges erstatningsansvar, og
som er s@gt systematiseret i Skovgaards integrerede ansvarsstandard.**

Det samlede indtryk mé derfor blive, at der ikke i teoriens behandling af
spgrgsmalet om offentligretligt erstatningsansvar er sket nogen @ndring af
betydning af balancen mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn siden
Poul Andersens arbejde herom i 1938, ud over en vis ngdvendig tilpasning til
udviklingen i retspraksis.

23. Ekskurs om forvaltningsret og retsteori

I de senere ar har der kunnet iagttages en tendens til at anskue forvaltningen
og forvaltningsretten under en retsteoretisk synsvinkel. Denne tendens har
veret relativt fremtredende i retsvidenskabelige arbejder fra miljget omkring
Det retsvidenskabelige Institut B ved Kgbenhavns Universitet, men den mgdes
ogsd 1 de andre nordiske lande.

23.1. Generel vurdering af retsteori
Jeg finder principielt, at retsteoretiske analyser er gavnlige, og at de har en
plads i forbindelse med forvaltningsretten, idet de — hvis de har kvalitet — kan
tilfgre dogmatikeren en dybere forstdelse af de regler, han eller hun be-
skaftiger sig med, og kan virke inspirerende ved formuleringen af problemstil-
linger og gennemfgrelsen af analyser inden for den dogmatiske forvaltningsret.
Jeg er enig med Erik Boe i, at retsteoretiske overvejelser kan have den positive
betydning for den regelorienterede forvaltningsretlige videnskab, at de kan
gore opmerksom pé problemer under opsejling og give en malestok for en
vurdering af reglernes sammenhang med den tid, hvori de er tilblevet, ligesom
overvejelserne kan klarggre retskildebrugen.**® Endvidere kan retsteorien gge
den forvaltningsretlige dogmatiks og dogmatikers selvforstielse.

Imidlertid ser jeg ogsd med en vis skepsis pa retsteoretiske analyser. En
vesentlig grund hertil er, at min faglige grundholdning er den, at hovedom-
radet for retsvidenskaben m4 vere dogmatiske regelanalyser — gerne af meget

338. Et i det vesentlige tilsvarende synspunkt findes hos Haagen Jensen og Ngrgaard,
Administration og borger, 3. udg., p. 267, hvor det pipeges, at »Retsstillingen pé
omradet er endnu ikke afklaret, men den kan maske beskrives pa den méde, at der ved
retsvildfarelse er en formodning for culpa«.

339. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, p. 162.

340. Ifr. Erik Boe i E.M. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 193.
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generel og af nytenkende karakter — som i sidste ende kan vere af betydning
for de jurister og borgere, som i den praktiske hverdag stir med juridiske
problemer ved domstolene og i forvaltningen m.v. Der er for tiden en stigende
tendens til, at retsteorien far tag i offentligretlige universitetsjurister. Der er
derfor en klar risiko for, at retsteorien bliver overdimensioneret i forhold til
dogmatikken®' med den konsekvens, at den forvaltningsretlige videnskab
mister sin praktisk orienterede vejledningsveardi. Det anser jeg for en mindre
heldig udvikling. Til sammenligning (men naturligvis uden sammenligning i
gvrigt) kunne man overveje, hvad der ville ske, hvis legevidenskaben lagde
hovedvagten pa den mere filosofiske side af faget, f.eks. problemstillinger
inden for medicinsk videnskabeteori og medicinsk sociologi (som i gvrigt i sig
selv er ganske interessante), frem for den forskning, som i sidste ende kan
munde ud i oplysninger og vejledning til de lager, som i praksis behandler
patienterne.

En anden grund til min (begrensede) skepsis over for retsteorien pa
forvaltningsrettens omrade er, at den ofte hviler pd et utilfredsstillende
vidensgrundlag vedrgrende de gzldende regler. Det er i virkeligheden meget
krevende at dyrke kvalificeret retsteori, idet den forudsatter et solidt
dogmatisk grundlag. Det er rigtigt — som ovenfor n@vnt — at retsdogmatikken
kan blive bedre ved udviklingen af en god retsteori, men det omvendte er
bestemt ogsa tilfzldet. Da megen retsteori udvikles uden kendskab til eller
uden solid undersggelse af gzldende ret, vil den i mange tilfzlde kunne
forekomme en smule overfladisk og kan ligefrem vise sig at vere bygget op
pa misforstaelser af de gzldende regler (se eksemplet nedenfor i dette afsnit).
Det er min opfattelse, at det pd de fleste omrider er n¢dvendigt, at der
foreligger et solidt og sikkert dogmatisk grundlag, f@r gode retsteoretiske
analyser kan gennemfgres.**

Et tredie problem, jeg mener at kunne konstatere ved retsteorien, fglger af,
at den — naturligt nok — fgrst og fremmest sgger at opfange nye problemer
under udvikling. Denne nyhedsorientering betyder imidlertid nemt, at
proportionssansen mistes, siledes at en rekke vigtige forhold overses, og —
hvad der méske er vaerre — at mange iagttagelser anses for nye uden nogen
kritisk overvejelse af deres reelle nyhedsvardi. Med andre ord: Retsteorien —
som ofte angiver at bygge pa en kritisk indfaldsvinkel — mangler i nogen grad
selvkritik.

341. Erik Boe finder ikke, at der bestér en sddan fare, jfr. E.M. Basse (red.), Regulering og
styring (I), p. 213.
342. Jfr. herved min artikel i NAT 1991, nr. 1, p. 77.
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Som et eksempel til belysning af ovenstdende problemer ved retsteori i
tilknytning til forvaltningsretten vil jeg pege pé en pastand, som efterhinden
betragtes som en selvfglgelig sandhed i dansk retsteori (og retssociologi) om
forvaltningsforhold: Den moderne danske reguleringslovgivning praeges af en
relativ ny tendens til ramme- og bemyndigelseslove, der blot angiver nogle
overordnede rammer og overlader den narmere udfyldning til forvalt-
ningen.>*

Jeg vil slet ikke benzgte, at moderne reguleringslovgivning i stgrre eller
mindre omfang har dette preg.*** Men det er i virkeligheden ikke noget nyt.
Det springer blot i gjnene, fordi vi har s mange reguleringslove i dag. En af
de videstgdende ramme- og bemyndigelseslove i Danmarkshistorien stammer
faktisk helt tilbage fra 1914, Jeg tenker her pd midlertidig lov nr. 164 af 7.
august 1914 om Regulering af Prisen paa Levnedsmidler og Varer. Her lgd §
1, stk. 1: »Indenrigsministeren bemyndiges til indtil videre at treeffe Foran-
staltninger til Regulering af Prisen paa Levnedsmidler og Varer, derunder mod
fuld Erstatning at lade Staten overtage saadanne Levnedsmidler og Varer, som
det er af Betydning for Samfundet at have Raadighed over«.

Nu kan det med en vis ret siges, at denne lov var af ekstraordin®r karakter,
idet den stammer fra en krigsperiode. Det er derfor mere nerliggende i stedet
at inddrage miljglovgivningen, som normalt anses for et godt eksempel pé et
nyere tilfelde af en ramme- og bemyndigelseslovgivning.*** Forud for den
nugeldende miljgbeskyttelseslovs ikrafttreden i 1973 reguleredes de fleste
miljgbeskyttelsesproblemer efter lovgivningen om sundhedsvedtegter. Denne
zldre lovgivning bestod alene af regler om, hvorledes sundhedsvedtegter
skulle tilvejebringes, og indeholdt praktisk taget ikke ét ord om disses n@rmere
indhold.*® Fastsattelsen heraf blev i stedet overladt til forvaltningsmyndig-
hederne. I forhold hertil er den nugzldende miljgbeskyttelseslov (f.eks. kap.
5)*7 i hvert fald ikke mindre detaljeret i sine indholdsmassige krav, nar-
mest tvertimod. Det samme gelder arbejdsmiljgloven, hvis emneomride i en
periode ogsi i et vist omfang dekkedes af sundhedsvedtzgterne.™*® Selvom

343. Jfr. eksempelvis Jgrgen Dalberg-Larsen, Lovene og livet, 1990, p. 135 f, Ketscher og
Rgnsholdt, Retsanvendelse og retssikkerhed, p. 28 f, og Ellen Margrethe Basse i
Retferd 1989, nr. 1, p. 58.

344. Se Bernt, »Rammelovgivning — et juridisk-idéhistorisk overblik«, Det juridiske
fakultets skriftserie Nr. 12, Universitetet i Bergen, 1986.

345. Se henvisningerne i note 343.

346. Se lov af 12. januar 1858 om Tilveiebringelsen af Sundhedsvedtzgter, og Haagen
Jensen i Dansk Miljgret 3, p. 17.

347. Det bemarkes, at en ny miljgbeskyttelseslov er trddt i kraft med virkning fra 1. januar
1992, jfr. lov nr. 358 af 6. juni 1991.

348. Jfr. Haagen Jensen i Dansk Miljgret 3, pp. 16-18.
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den moderne miljgbeskyttelseslov m.m. séledes er ramme- og bemyndigelses-
praget, er dette altsd ikke noget nyt fanomen inden for omradet.

23.2. Retsteori om retssikkerhed og systemhensyn

Der er ingen tvivl om, at moderne retsteori gennemgéende opfatter sig selv
som retssikkerhedsorienteret og ogsa rent faktisk leegger betydelig vaegt pa at
fremme retssikkerheden og pépege udviklingstendenser, der svakker denne.
Det er utvivlsomt, at den retsteori, som er fremherskende for tiden, i en for-
valtningsretlig sammenha&ng har den fortjeneste, at den medvirker til at hindre,
at balancepunktet mellem systemhensyn og retssikkerhed forskydes for kraftigt
i systemhensynenes favegr.

Der kan nazvnes utallige eksempler pé dette. Her skal jeg kun omtale et
enkelt eksempel, som jeg finder ganske spendende og relevant. P4 dette punkt
gar jeg uden for Danmarks graenser til Norge. Erik Boe og Hans Petter Graver
har udarbejdet en vigtig artikel om »Nydannelser i forvaltningsrett i 80-
arene«.*”® Det er naturligvis ikke muligt at gengive denne artikel in extenso,
hvorfor kun nogle hovedpunkter skal refereres:

Artiklens emne er udviklingen af utraditionelle generelle styringsmidler
inden for forvaltningen og nogle retlige konsekvenser heraf. Som led i
moderniseringen og fornyelsen af forvaltningens opgaver og virkemidler kan
pdvises bl.a. tre typer af @ndringer i de forvaltningsretlige virkemidler. Den
farste er en overgang til funktionskrav frem for regler om, at en bestemt frem-
gangsmdde skal anvendes. Som eksempel kan man tenke sig, at en myndighed
giver anvisning p4, hvilke krav en vag skal opfylde med hensyn til modstands-
dygtighed over for brand og lydisolering i stedet for at fastsatte, at vaeggen
skal have en bestemt tykkelse og vaere bygget af nermere angivet materiale.
Funktionskravene er smidigere og giver stgrre dbenhed over for en teknisk
udvikling. Den anden type af &ndringer i de forvaltningsretlige virkemidler har
ngje sammenh@ng med funktionskravene og bestar i en overgang fra bindende
til mindre bindende pligter, ofte i form af udsendelse af vejledninger og
retningslinier fra forvaltningen. I artiklen overvejes den retlige virkning af
disse nye virkemidler nzrmere. En tredie @ndring bestar i en gget brug af mél-
styring.

Herefter ses i artiklen pé nogle sociale konsekvenser af de navnte nydannel-
ser. Disse konsekvenser bestar bl.a. i en forggelse af forvaltningens magt-
muligheder, en camouflering af interesseafvejninger, ligesom retssikkerheden
kan komme til at st svagere. Endelig overvejes, om de beskrevne nydannelser
vil nd det, der er malet med dem, dvs. en mere effektiv, malrettet og service-

349. Artiklen indgdr i E.M. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 171 ff.
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orienteret forvaltning. Til belysning heraf gennemgés et eksempel, nemlig
institutionen Distriktenes utbyggingsfond (DUF).

Efter den foretagne analyse drages en konklusion, som er karakteristisk, idet
den er retssikkerhedsorienteret. Det fremhaves, at reformer, som ggr
forvaltningen mindre bureaukratisk, mere effektiv, malrettet, brugerorienteret
og serviceminded, naturligvis ikke i sig selv er uheldige. Men man bgr ngje
gennemtznke bade organisations- og markedsforhold og forvaltningsretlige
konsekvenser, fgr formaliseret procedure erstattes af funktionskrav, fgr pligter
erstattes af vejledninger, fgr virkemidler erstattes af malstyring, fgr admini-
strative enheder omdannes til helt eller delvis private enheder, og fgr man
afvikler regler for virksomhed og skgnsudgvelse. Regler for ligebehandling,
velferd og retssikkerhedsgarantier bgr ikke prisgives, fgr man ved, at man har
»én fugl i hdnden« og ikke blot »ti pé taget«.

Selvom den moderne retsteori om forvaltningen som n@vnt opfatter sig selv
som udpraget retssikkerhedsorienteret — og ogsa gennemgéende er det — er den
dog ikke ngdvendigvis i alle sammenha&nge reelt til fordel for retssikkerheden.
I sin iver efter at fremme retssikkerheden kan den meget nemt — utilsigtet —
medvirke til at undergrave denne. Som eksempel vil jeg tage udgangspunkt i
nogle — ganske spendende — retsteoretiske overvejelser (ligeledes fra Norge)
af Erik Boe under overskriften »Utviklingslinjer i forvaltningsretten«.**® Boe
slar her bl.a. til lyd for, at retssikkerhed ikke kun bgr vare et spgrgsmil om
at varne enkeltindividet, men ogsa i et vist omfang kollektive interesser.*'
Det er lidt vanskeligt at se, hvad der ngjagtigt menes hermed, og méske kan
jeg erklere mig enig.®> Men generelt ligger der en fare i at udvide retssik-
kerhedsbegrebet til at omfatte s meget, at det risikerer ikke at blive taget
alvorligt, heller ikke inden for sit kerneomréde.*”*

Et andet problem i forhold til retssikkerheden ligger efter min opfattelse i,
at moderne retsteori som navnt strzber efter at se nye fenomener og
formulere nye generelle synspunkter. Denne nyhedstrang kan have uheldige
konsekvenser under en retssikkerhedsmassig synsvinkel. Traditionel
forvaltningsretlig tankegang er i ret hgj grad bygget op omkring et hensyn til
adressatens retssikkerhed. Nar man ukritisk kasserer traditionen, risikerer man
derfor ogsa at kassere retssikkerheden. Man smider billedligt talt »barnet ud

350. Indgér i E.M. Basse (red.), Regulering og styring (I), p. 191 ff.

351. Boe, a.st., p. 194 f.

352. Séledes har jeg i min afhandling om »Planer og forvaltningsret«, bl.a. p. 141, varet
inde pd den tanke, at ogsd kommuner har krav pa retssikkerhed. Se endvidere mine
overvejelser i Juristen 1991, p. 190.

353. Jr. herved mine synspunkter i afsnit 2 ovenfor om begrebet retssikkerhed i vid
forstand.
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med badevandet«. Til illustration heraf skal jeg henvise til, hvad der ovenfor
(afsnit 4.2) siges om den polycentriske retskildelere (der er opbygget pé
retsteoretisk orienterede overvejelser) og de retssikkerhedsmassige problemer,
den rejser.

24. Ekskurs om tendens til delvis oplgsning af begrebsapparatet

I det fglgende behandles en tendens i dansk forvaltningsret, som ligger lidt i
udkanten af min problemstilling, men som dog efter min opfattelse er si
vigtig, at den alligevel bgr medtages her. Der har i de senere ars forvaltnings-
retlige teori varet en vis bevaegelse i retning af en afsvaekkelse af interessen
for begrebsdannelser og en vis tilbgjelighed til i nogen grad at lade be-
grebsapparatet gé i oplgsning.

Denne tendens er navnlig kommet til udtryk i Bent Christensens — i gvrigt
fortreffelige’™ — serie af lerebgger i forvaltningsret.’” 1 bogen »Forvalt-
ningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation«, 1991 (og den forudgiende »For-
valtningsret. Hjemmelsspgrgsmal« fra 1980), der bl.a. handler om saglige
hensyn i forbindelse med udgvelsen af forvaltningsretligt skgn og enkelte
andre emner, er det traditionelle begreb magtfordrejning saledes i realiteten
helt opgivet.>® I stedet er de problemer, der knytter sig til skgnsudgvelsen,
sldet sammen med traditionelle hjemmelsproblemer og fortolkningsproblemer
under det felles meget brede begreb »hjemmelsspgrgsmal«.

I den nye bog »Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter« fra
1988, er Bent Christensen géet endnu et skridt videre, idet det klassiske begreb
ugyldighed ikke anvendes. Ordet ugyldighed nzvnes kort, og det siges, at der
ikke er noget hab om eller nogen grund til at afskaffe ordet som en vid og vag
feellesbetegnelse. Men det er hverken i litteraturen eller i pastande og
domskonklusioner lykkedes at give begrebet ugyldighed et éntydigt indhold.

354. Jeg er enig med Jgrgen Mathiassen, der i Juristen 1992, p. 143, afslutter sin
anmeldelse af Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation,
siledes: »Hovedverket var i mange ar Dansk Forvaltningsret eller Forvaltningsretten.
Nu er det Bent Christensens Forvaltningsret«.

355. 1 serien er forelgbig udkommet »Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsméle, 1980,
»Forvaltningsret. Forvaltningens opgaver og organisation«, 1987, og »Forvaltningsret.
Domstolsprgvelse af forvaltningsakter«, 1988. De to fgrstnzvnte bgger er revideret og
udkommet i en sammenskrevet 2. udgave i 1991. Denne bog har titlen: Forvaltnings-
ret. Opgaver. Hjemmel. Organisation.

356. Ordet magtfordrejning nevnes et enkelt sted i bogen fra 1991, nemlig i overskriften,
p. 146, men sé vidt ses alene som en (historisk orienteret) forklarende tilfgjelse til den
egentlige overskrift.
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Bent Christensens fremstilling sgger derfor at g4 mere direkte til sagen og
beskrive de fleste af de fglger af underkendelse, der kan blive tale om, og at
angive betingelserne for disse fglgers indtreeden. Herefter behandles an-
nullation, rettelse, konstatering, hjemvisning, fglger i omverdenen, erstatning
og andre fglger.*”’

Et langt stykke pa vej kan jeg tilslutte mig den grundholdning, som kommer
til udtryk i Bent Christensens lerebgger. Begreber ma ikke blive et mal i sig
selv, og forvaltningsretten skulle ngdigt ende i gold begrebs-eksercits.”*®
Begreber kan ogsd blive en »spzndetrgje«, som stiller sig i vejen for en
nuanceret og relevant beskrivelse og analyse af det fenomen, som under-
spges.>”

Det er imidlertid vigtigt at veere opmerksom pd, at begreber ogsa har
afggrende fordele, ise@r hvis de er fast indarbejdede. Begreber er et betydnings-
fuldt hjzlpemiddel for tanken,”® der kan bidrage til at f& hold pé en ellers
uoverskuelig og diffus virkelighed. Nar Bent Christensen finder at kunne
undvare begrebet ugyldighed uden i egentlig forstand at s@tte noget andet i
stedet, er baggrunden formentlig netop, at Christensen efter mange ars arbejde
med forvaltningsretten har opndet et sddant overblik og en sédan forstdelse af
og indlevelse i forvaltningsrettens tankeverden, at det navnte begreb
forekommer ungdvendigt. Men hvorledes med den student, den praktiker eller
den yngre universitetslerer, som ikke har en sddan baggrund? Disse er i van-
skeligheder uden nogle forholdsvis fé, faste »kasser« til at sortere den retlige
virkeligheds mangfoldige feenomener i. Nu er det naturligvis ikke siledes, at
Bent Christensen arbejder helt uden begreber, selvom begrebet ugyldighed
ikke anvendes. »Fglger af underkendelse« med en underopdeling i annullation,
hjemvisning, erstatning osv. er i virkeligheden en form for begrebsapparat.
Min kritik mod Bent Christensen pd dette punkt er derfor primert rettet mod
det forhold, at dette andet begrebsapparat ikke som et samlet s&t af begreber
klart defineres®' og afgrenses, og — hvad der méske er det vigtigste — at det
ikke fuldt ud klarggres, hvorledes det forholder sig til det klassiske be-
grebsapparat, sdledes at fagfaeller, der har vennet sig til dette sidstnavnte, kan
opfatte, hvor vi nu stér.

357. Jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, 1988, p. 129.

358. Strafferetten prages muligvis af en for sterk og uhensigtsmassig koncentration om
begrebsdannelser. Se Gorm Toftegaard Nielsens anmeldelse i U 1990 B. 329 ff. af
Waabens bog og Waabens svar herpa i U 1990 B. 437 ff.

359. Jfr. herved Bernt i TfR 1984, p. 135 ff.

360. Jfr. herved Gammeltoft-Hansen i Juridisk Grundbog 4, 1989, p. 27.

361. De enkelte underbegreber defineres naturligvis, se siledes om annullation og
konstatering, Bent Christensen, Forvaltningsret. Domstolsprgvelse, p. 133 og 150.
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Jeg vil gerne understrege, at jeg ikke med ovenstdende har sagt, at Bent
Christensens begrebsapparat ngdvendigvis er darligere end det klassiske begreb
ugyldighed. Bent Christensen® har ret i, at ugyldighedsbegrebet er ganske
vagt og ikke entydigt. I én og samme l®rebog — »Forvaltningsret. Almindelige
emner«, 2. udg. — anvendes begrebet eksempelvis i to forskellige betydninger.
I Orla Friis Jensens kap. 9 om offentligretligt erstatningsansvar anvendes et
ugyldighedsbegreb, der er knyttet til retsvirkningerne og i det vaesentlige er
identisk med annullation. I Jgrgen Mathiassens kap. 6 om domstolskontrol med
forvaltningen anvendes ugyldighed som et bredere koblingsbegreb. Det
forbinder spgrgsmalet om de retlige mangler, der kan fgre til ugyldighed (ugyl-
dighedsgrundene), med ugyldighedens virkninger, dvs. hvad domstolene skal
foretage sig, nir de anser en forvaltningsakt for ugyldig.*® Men Bent
Christensens begrebsapparat kunne efter min opfattelse have opnéet stgrre
klarhed, hvis det mere direkte var blevet udviklet under en sammenligning
med det klassiske ugyldighedsbegreb. Eksempelvis ved alle, at modstykket til
ugyldighed er gyldighed, og det er derfor til at forklare og forstd, at det kan fo-
rekomme, at en afggrelse trods en retlig mangel kan blive opretholdt fuldt ud.
Men hvad modstykket er til de fglger af underkendelse, som behandles i Bent
Christensens analyse, fremgéar ikke klart. Det siges ganske vist eksempelvis,
at hensynet til berettigede forventninger kan fgre til, at en forvaltningsakt ikke
annulleres uanset hjemmelsmanglen. Men betyder det si, at den i stedet kan
hjemvises?

I Bent Christensens s®t af begreber mangler en udvikling af et mod-
setningsbegreb, som kunne betegnes opretholdelse eller lignende. Behovet for
et sddant begreb ville formentlig vere kommet frem ved en begrebsudvikling,
som forholdt sig til det klassiske begreb, som (méske med rette) forkastes.

Dette fgrer mig videre til Bent Christensens ovennavnte opgivelse af
begrebet magtfordrejning. Denne opgivelse har jeg i og for sig megen
forstaelse og sympati for. Tankegangen i forvaltningsretten har udviklet sig
langt bort fra den klassiske magtfordrejningsgrundsetning. Oprindeligt
indeholdt denne i det vaesentlige et forbud mod subjektiv varetagelse af visse
odigse formal under udgvelsen af et forvaltningsretligt skgn. I dag indebarer
den i hovedsagen et krav om, at den enkelte skgnsmassige forvaltningsaf-
gorelse objektivt skal vare udtryk for en positiv realisering af lovgivnings-

362. Bent Christensen, Domstolsprgvelse, er anmeldt af Jgrgen Mathiassen i Juristen 1990,
p. 27 ff., og af Niels Pontoppidan i U 1990 B. 161 ff.

363. Jfr. Jorgen Mathiassen i Forvaltningsret. Almindelige emner, 2. udg., p. 366 (og 417).
Eckhoff anvender begrebet ugyldighed p& samme madde, jfr. Forvaltningsrett, 3. udg.,
p. 594.
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magtens intentioner med indrgmmelsen til forvaltningen af den pagazldende
bemyndigelse samt for en hensyntagen til en rekke almene interesser. Ud-
viklingen er géet sa langt, at selve udtrykket magtfordrejningsgrundstning
maske nok efterhdnden er misvisende.**

Jeg mener imidlertid ikke, at den lgsning, Bent Christensen har valgt med
henblik pa udfyldningen af det begrebsmassige tomrum efter opgivelsen af
magtfordrejningsbegrebet, er fuldstendig overbevisende. Denne lgsning gar
som ovenfor nevnt ud pa at samle problemerne om de saglige hensyn ved
forvaltningens skgnsudgvelse og de traditionelle hjemmelsproblemer under det
brede begreb hjemmelsspgrgsmal.*®® Nar jeg ikke kan tilslutte mig denne
model, er begrundelsen, at der kun findes én maélestok for, om et begreb er
godt eller darligt. Denne malestok er begrebets hensigtsmassighed som
redskab i analysen og beskrivelsen af virkeligheden (her et givet retsomrade).
Uanset at der i dag i praksis er en glidende overgang mellem de traditionelle
hjemmelsproblemer og problemerne i tilknytning til skgnsudgvelsen, dekker
disse to typer af problemer i udgangspunktet stadig over forskellige tanke-
operationer. En, der gir ud p at konstatere, om den forngdne bemyndigelse
foreligger, og en anden, der gér ud pad — inden for den ramme, som be-
myndigelsen giver — at supplere med relevante hensyn i skgnsudgvelsen. Det
delvist uhensigtsmassige i Bent Christensens begreb hjemmelsspgrgsmal viser
sig da ogsa i, at det i den sidste del af bogen fra 1980, henholdsvis 3. del af
bogen fra 1991, er ngdvendigt at udskille problemer svarende til de klassiske
hjemmelsspgrgsmél til sarskilt behandling, nu blot under overskriften
bemyndigelse.*® Dette er efter min opfattelse en understregning af, at de
problemer, der knytter sig til, hvad der normalt kaldes skgnsudgvelse, og de
kiassiske hjemmelsproblemer i udgangspunktet angér tankeoperationer af

364. Jfr. herved Jon Andersen i Juristen 1989, p. 309 (1. sp.), der er kritisk overfor Jens
Gardes anvendelse af begrebet magtfordrejning i Forvaltningsret. Almindelige emner,
2. udg. Det bgr dog bemerkes, at Garde er opmarksom pid problemerne ved at
anvende dette begreb, men blot ikke har fundet, at der for tiden er et mere dekkende
begreb, jfr. Garde, a.st., p. 227. (Se ogsd p. 217 f., hvor Garde ggr opmarksom p4, at
magtfordrejningsdomme ofte er udtrykt i en »hjemmelsterminologi«). Det kan tilfgjes,
at begrebet magtfordrejning normalt ikke anvendes i norsk forvaltningsret, der i stedet
anvender udtryk som utenforliggende hensyn eller ulovlige hensyn — dog séledes, at
terminologien ikke er helt fast.

365. Ifr. Forvaltningsret. Hjemmelsspgrgsmal, 1980, p. 13, 40 ff. og 227 ff., og Forvalt-
ningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 1991, p. 267 ff.

366. Jfr. a.st., p. 227 ff., henholdsvis p. 267 ff.
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forskellig karakter.*” Det kan man ikke komme uden om ved at konstruere
et nyt bredt samlebegreb som f.eks. hjemmelsspgrgsmal.

Hertil kommer, at begrebet hjemmelsspgrgsmal leder interessen i retning af
de — ganske vist meget vigtige — problemer om saglige hensyn, der kan lgses
ved fortolkning (i bred forstand)*® af lovgivningen, mens spgrgsmil, der
ligger herudover som f.eks. finansiel magtfordrejning og politisk favoritisme
m.v. omtrent helt udelades.’® Dette er ikke helt tilfredsstillende, fordi disse
sidste typisk usaglige hensyn — trods deres lidt gammeldags klang — stadig
spiller en vis rolle i praksis.’”

Hvis man i et vist omfang skal forlade det klassiske begrebsapparat pa dette
omrade — hvad meget efterhinden taler for — er det efter min opfattelse
formentlig indtil videre det mest hensigtsmassige at velge den forholdsvis
pragmatiske lgsning at bevare begrebet hjemmelskrav om det, Bent Chri-
stensen betegner bemyndigelse (fortolkning), og ved siden heraf anvende
begrebet »udfyldning af hjemmel«,”' der kan omfatte de generelle prin-
cipper for anvendelsen af skgnsmassige (eller uprecise) befgjelser, herunder
bl.a. kravet om saglige hensyn og disses afvejning, lighedsgrunds@tning®’
og proportionalitetsprincippet. Herved tager man hgjde for den udvikling, der
er sket pd omradet — og som ligger bag Bent Christensens overvejelser —
samtidig med, at de ovennzvnte forskelle i tankeoperationerne respekteres.

Den kritik, jeg har fremsat ovenfor, kan sammenfattende udtrykkes saledes,
at jeg ikke mener, at man i den teoretiske forvaltningsret ngdvendigvis skal
klynge sig til de klassiske begrebsdannelser. Udviklingen kan, som vi (méiske)
har set det med begrebet magtfordrejning, lgbe fra begreberne. Lgsningen
bestar imidlertid efter min opfattelse ikke i at opgive de hidtidige begrebs-
dannelser til fordel for brede og vage, overskriftspreegede begreber. Det er reelt
nasten det samme som at etablere en forvaltningsret uden et egentligt
begrebsapparat. Og uden klare og gennemtankte begreber er det svart at holde
sammen péi et fag, og det er vanskeligt at overfgre tankegange fra det ene
individ til det andet inden for faget. Det bgr vare en vigtig opgave for den

367. Dette har Bent Christensen naturligvis ikke helt overset, jfr. Forvaltningsret. Hjem-
melsspgrgsmal, p. 232 ff., og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 268
ff.

368. Herunder ogsa overvejelser ud fra f.eks. sammenhange i regelkomplekset.

369. Dog nzvnes kort nepotisme o.lign., jfr. Bent Christensen, Forvaltningsret. Hjem-
melsspgrgsmal, p. 97, og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 150 f.

370. Jfr. FOB 1974.139 (undersggelse af; om en kommunal ansattelse var partipolitisk
motiveret) og U 1986.864 H (mindretallet: gkonomisk magtfordrejning).

371. Jeg er her delvist inspireret af Jon Andersen, Forvaltningsret, p. 72 ff.

372. Se afsnit 13 ovenfor om denne grundsztning.
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teoretiske forvaltningsret at udvikle nye, velovervejede og mere hensigts-
massige begreber til erstatning for de gamle. Tendensen her i landet er nok
géet i retning af en mindre interesse for denne opgave, der dermed er blevet
prioriteret for lavt.’”

24.1. Udvikling af nye begreber bgr ske med en vis varsomhed

Som det fremgéar af det foregéende, er det min opfattelse, at interessen for
begreber for tiden er lidt for begrznset i dansk forvaltningsret. Dette skal
imidlertid ikke misforstas. Det ville vere uheldigt, hvis den forvaltningsretlige
teori kastede sig ud i en uvigennemtankt udvikling af nye begreber. Ved den
lgbende begrebsudvikling, som ngdvendigvis ma ske i et fag som forvalt-
ningsretten, der angdr et dynamisk emneomrade, bgr der udvises en vis
varsomhed. Udviklingen af nye begreber og tilhgrende forkastelse af de
eksisterende fast indarbejdede begreber bgr kun ske, hvor det klart er
pakrevet, og bgr foretages med den stgrste omhu. Begrundelsen for dette
synspunkt er fglgende:

Min uddannelsesmassige baggrund omfatter jura og statskundskab. Jeg har
derfor haft lejlighed til at konstatere, at dansk statskundskab efterhdnden har
udviklet sig sdledes, at der — udtrykt en smule bastant — i virkeligheden ikke
er tale om ét fag, men om lige si mange fag, som der er forskere. En af
grundene hertil er, at hver forsker, lidt forenklet sagt, til en vis grad har sit
eget begrebsapparat, som enten er importeret fra udlandet eller udviklet af den
pégeldende selv. I forhold hertil har forvaltningsretten (og vel ogséa de fleste
andre juridiske discipliner) den helt afggrende fordel, at der findes et fast
indarbejdet begrebsapparat, som i det store og hele er fzlles for alle, der arbej-
der med faget. Vi kan tale med hinanden, fordi tankevirksomheden og den
indbyrdes kommunikation er bygget op omkring dette fzlles begrebsapparat.

Ikke blot teorien, men ogsé praktikere bygger pa det fzlles begrebsapparat
(som det ses af f.eks. udtalelser fra ombudsmanden, pastande og anbringender
under retssager samt formuleringen af domme). Selv lovgivningen bygger pa
begrebsapparatet. Hvis vi eksempelvis helt eller delvist oplgser skellet mellem
retlig regulering og faktisk forvaltningsvirksomhed, fir vi det problem, at
teoriens begreber ikke lengere passer til forvaltningsloven, der netop i sin af-
grensning i § 2 (afggrelsessager) bygger pé teoriens distinktion mellem retlig

373. Interessen for begrebsovervejelser synes méiske stgrre i norsk offentlig ret, se f.eks.
Bernt i Festskrift til Andenzs (Lov og frihet, 1982), p. 509 ff., der sgger en udvikling
bort fra legalitetsprincippet og over til en mere helhedsorienteret beskrivelsesmodel for
retskildebrugen i den offentlige ret. Se ogs& Bernt i TfR 1984, p. 135 ff., iser 139,
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og faktisk forvaltningsvirksomhed.”™ Tilsvarende indgér den teoretiske
modstilling af begreberne ret contra skgn ved fastleggelse af rekursorganets
kompetence i bl.a. planlegningslovens § 58, stk. 1,°° og byggelovens § 23,
stk. 1.

25. Konklusion og perspektiv

Denne bog indeholder — som navnt i indledningen (afsnit 1) — en analyse af
udviklingen i de vigtigste va@rdipremisser bag dansk forvaltningsretlig teori.

Hovedproblemstillingen har varet, om der i de senere irs teoretiske
forvaltningsret er sket en forskydning af balancepunktet mellem retssikker-
hedshensyn og systemhensyn — og om den eventuelle forskydning er
betenkelig. Begreberne systemhensyn og retssikkerhed blev afgranset og defi-
neret i afsnit 2 ovenfor.

Analysen har varet opbygget omkring en undersggelse af teoriens
behandling af en razkke generelle forvaltningsretlige regler og problem-
komplekser. For hver enkelt af disse regler og problemkomplekser er der
foretaget en vurdering af, hvorledes teorien om dem afbalancerer systemhen-
syn i forhold til retssikkerhedshensyn.

Der kunne naturligvis vere medtaget andre regler m.v., som for de flestes
vedkommende ville ligge lidt i udkanten af forvaltningsrettens kerne, f.eks.
regler om forvaltningens personel og om afgrensningen af de kommunale
opgaver. Det ville dog nazppe &ndre afggrende pa undersggelsens konklusio-
ner, hvis disse omrader ogsa blev undersggt.

P4 baggrund af den foretagne analyse er det vanskeligt at give noget helt
sikkert svar pa, om teoriens balancepunkt mellem system- og retssikkerheds-
hensyn er forskudt. Der er i de senere ars forvaltningsretlige teori kommet nye
regler og krav til, som er overvejende retssikkerhedsbetonede. Det gelder
saledes f.eks. regler om forhandsbesked og egnethedskravet. For enkelte andre
mere veletablerede regler og problemkomplekser er udviklingen géet i retning
af en vis styrkelse af retssikkerhedshensyn. Det gelder siledes for sagsbe-
handlingskravene og til en vis grad ogsd for spgrgsmélet om domstolenes
bedgmmelsesgrundlag og prgvelsesintensitet. P4 den anden side synes
systemhensynene opprioriteret i teoriens behandling af de fleste af de for-

374. Dog sdledes, at teoriens kategorier kun er et udgangspunkt i anvendelsen i praksis, der
ogsd md ske under hensyn til forvaltningslovens formadl, jfr. Gammeltoft-Hansen i
Juridisk Grundbog 4, 1989, p. 30.

375. Tidligere kommuneplanlovens § 48, stk. 1.
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valtningsretlige regler og problemfelter, som er undersggt ovenfor. Som
eksempler kan n&vnes forvaltningsrettens kilder, organisation og styring, sker-
pet og lempet hjemmelskrav, l®ren om saglige hensyn, tendensen til
helhedssyn, pligtmessigt skgn, aftaler i forvaltningsretten, administrativ rekurs,
sggsmalsret og ugyldighed. Det hgrer dog med i billedet, at den nyere teoris
sterkere systemorientering pd de nzvnte omrader ikke er helt éntydig, idet
nogle forfattere har lagt mere vagt pé retssikkerhedsbetragtninger end andre.
Til trods for dette sidste mé det samlede indtryk og den endelige konklusion
blive, at dansk forvaltingsretlig teori under ét i de senere ar har opprioriteret
systemhensynene, hvilket pd de fleste omrdder modsvares af en vis — men dog
ikke helt tilsvarende — nedprioritering af retssikkerhedshensyn.>™®

Man kan overveje, hvad der er forklaringen pé den nyere forvaltningsretlige
teoris sterkere betoning af systemhensyn. For mit eget vedkommende vil jeg
mene, at &rsagen fgrst og fremmest skal sgges i nogle samfundsmassige
forhold af strukturel karakter.””” Det moderne samfund er meget kompliceret
og forandrer sig hurtigt. Det har derfor varet ngdvendigt med en stadig mere
intens regulering, og behovet for en sikker og slagkraftig gennemfgrelse af
lovgivningsmagtens mange regulerende tiltag er forgget. Samtidig er den
offentlige forvaltnings omfang sdvel i henseende til opgaveomrader som andel
af nationalprodukt og antal ansatte vokset ganske betydeligt. Der er pd den
baggrund et behov for generelle forvaltningsretlige regler og problemlgsninger,
som er egnede til at skabe et funktionsdygtigt system ud af dette omfattende
forvaltningsapparat med alle dets forskellige forgreninger — herunder ogsé et
behov for en forbedret ekstern kontrol med, om forvaltningen udfgrer sine
opgaver korrekt.” Samtidig er den almindelige holdningsudvikling i
samfundet géet i retning af en stgrre interesse for nerdemokrati og medbe-

376. Nér nedtoningen af retssikkerheden ikke helt svarer til den hgjere prioritering af
systemhensyn, er forklaringen, at systemhensyn og retssikkerhedshensyn ikke pé alle
omrader er modsatninger, ligesom regler, der opprioriterer systemhensyn, ofte sgges
indrettet sdledes, at der pd anden méde kan tages hensyn til retssikkerheden (se f.eks.
afsnit 10 ovenfor, hvor Bent Christensen ved hjalp af straffelovens § 84, stk. 2, jfr.
stk. 1, nr. 3, om strafbortfald ved undskyldelig uvidenhed om eller misforstielse af
retsregler, sgger at tage hgjde for og modvirke de retssikkerhedsmassigt uheldige sider
ved at opgive tanken om et skzrpet hjemmelskrav for straf for overtredelse af
forvaltningsretlige regler).

377. Som papeget af Gammeltoft-Hansen i »Forvaltningsretten pd vej mod ar 2000«, Suum
Cuique, Retsvidenskabelige afhandlinger, Kgbenhavns Universitet, 1991, p. 257, fglger
forvaltningsrettens udvikling — om end med nogen forsinkelse — den almindelige
samfundsudvikling. Dette md ogsd gzlde for den forvaltningsretlige teori.

378. Se om tanker om en sidan forbedring af den eksterne kontrol, afsnit 20.1 ovenfor om
sggsmélsret.
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stemmelse.””® Systemproblemer og -interesser er derfor trddt i forgrunden
over en arrekke. Samtidig er interessen for den enkeltes retssikkerhed over for
den offentlige forvaltning i den samme periode maske blevet en smule
mindre,”® fordi det offentlige i dag pd mange omrider varetager »gode
formél« som f.eks. miljgbeskyttelse og social velferd,” hvorfor modsat-
ningen mellem offentlig forvaltning og borger maske umiddelbart opleves som
lidt mindre markant end tidligere.”** Hvis den generelle forvaltningsret skal
veare relevant for og i kontakt med det samfund og den tid, som den hgrer til
i, ma den afspejle disse udviklingstendenser. Den kan derfor ikke krampagtigt
holde fast i alle enkeltheder i Poul Andersens klassiske lere og den afvejning
af hensyn, som ligger bag denne lere. Poul Andersens grundleggende tanker,
der synes overvejende retsstatsligt orienterede, blev til i en anden tid, da
samfundet si anderledes ud, og den offentlige forvaltning var mindre.”®* Det
er derfor narliggende, at moderne teori nu afbalancerer systemhensyn og
retssikkerhedshensyn pa en anden made end den ®ldre teori.

Den forvaltningsretlige teoris opprioritering af systemhensyn afspejler
naturligvis i ret vidt omfang en udvikling i praksis, herunder retspraksis. Det
er imidlertid vigtigt at vaere opmarksom pa, at praksis sjeldent er éntydig. Det
er som oftest sdledes, at nogle domme kan anvendes som stgtte for én
udformning af de generelle forvaltningsretlige regler, mens andre afggrelser
kan underbygge en anden udformning.’® Hertil kommer, at specielt rets-
praksis af betydning for den generelle forvaltningsret er spredt, og adskillige
af de foreliggende domme er mere eller mindre konkret begrundede. De
forvaltningsretlige teoretikere — ogsd de, der gnsker at holde sig tat til praksis
— har derfor en betydelig frihed i formuleringen af synspunkter om den

379. Se f.eks. afsnit 4.2 ovenfor om den polycentriske retskildel®re, der netop synes praeget
af bl.a. en sédan interesse. Som det fremgér af afsnit 2 ovenfor, henregnes visse
demokratisynspunkter i denne bogs sammenh#ng til systemhensynene.

380. Se dog straks nedenfor om den stigende interesse for retssikkerhedssynspunkter o.lign.
i de allerseneste Ar.

381. Maske kan der ogsd peges p4, at retssikkerhed er nedtonet som vardi i centraladmini-
strationen og i lovgivningen p& flere forvaltningsomrdder, jfr. herved Nordskov
Nielsen i Juristen 1991, p. 349.

382. Se dog narverende afsnits sidste side om den nye »tidsind«.

383. Det kan navnes, at da Poul Andersen udviklede sine forvaltningsretlige synspunkter,
var neringsretlige spgrgsmal centrale. I modsatning hertil er det i dag bla.
miljgspprgsmal, der preges af en anderledes helhedsorienteret tankegang, som stir i
forgrunden i forvaltningens retlige virksomhed.

384. Illustrerende er her Bent Christensens fremstilling i »Forvaltningsret. Hijemmelsspgrgs-
mal, f.eks. p. 207 f., hvor det pdpeges, at nogle domme taler for ét resultat og andre
domme for et andet.
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generelle forvaltningsret, og herunder ogsé en vesentlig frihed i afvejningen
af systemhensyn og retssikkerhedshensyn.

Det sidste kan give anledning til ogsa at overveje, om en del af forklaringen
pé systemhensynenes sterkere stilling i den nyere forvaltningsretlige teori kan
findes hos enkeltpersoner i gruppen af generelle forvaltningsretlige forfattere.
Efter min opfattelse er svaret bekrzftende. Der er neppe tvivl om, at Bent
Christensen har indtaget en forholdsvis dominerende stilling i dansk forvalt-
ningsret i de senere ar — ikke mindst i de sidste ca. 12 &r, hvor Christensens
serie af forvaltningsretlige lerebgger er udkommet. Det er tydeligt, at Bent
Christensens tanker i betragteligt omfang har pavirket nyere dansk for-
valtningsretlig teori.”® Og selv om Christensen naturligvis ogsi har blik for
retssikkerhedssynspunkter’® — og i den nye bog »Forvaltningsret. Opgaver.
Hjemmel. Organisation«, 1991, har gjort lidt mere ud af disse end tidligere —
er der pa baggrund af ovenstdende undersggelse neppe tvivl om, at Chri-
stensens arbejder er overvejende systemorienterede og prioriterer systemhen-
syn forholdsvis hgjt.”*’

Det er en del af min problemstilling, om den konstaterede opprioritering af
systemhensyn i forhold til retssikkerhedshensyn i den forvaltningsretlige teori
er betenkelig. Ordet systemhensyn har en klang, der umiddelbart er mindre
positiv end retssikkerhedshensyn. Der er imidlertid intet odigst i at beskaftige
sig med eller legge vagt pd systemhensyn.’®® Tvertimod betyder den
ovenfor nzvnte samfundsmassige udvikling, at en forvaltningsretlig teori uden
forstéaelse for disse hensyn narmest ville vere interesselgs, fordi den ville vare
uden forbindelse med det omgivende samfund, som de regler og problemlgs-
ninger, den formulerer, skal fungere i. Der har klart varet et behov for en
modernisering og tilpasning af forvaltningsretten i retning af en stgrre dbenhed
overfor systemhensyn.

385. Se f.eks. afsnit 11 og 12 ovenfor.

386. Ifr. f.eks. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver og organisation, p. 19, og
Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, p. 24 f., hvor det pipeges, at
forvaltningsretten er et »vaben i henderne pd den borger, der befinder sig i en tvist
med forvaltningen«.

387. Se f.eks. afsnit 10, 11 og 20.1 ovenfor.

388. I den forbindelse vil jeg nevne, at ogsd mine egne skriftlige arbejder er delvist
systemorienterede, jfr. eksempelvis afsnit 10 (slutningen) ovenfor.
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Jeg mener siledes, at den opprioritering af systemhensyn, der er sket over
de senere &r, er forstdelig og acceptabel,®® og at den endnu ikke har over-
skredet grensen til det betznkelige, selv om den delvis indebarer en lavere
prioritet til retssikkerhedshensyn. Men jeg finder, at det er uheldigt, at
&ndringen af balancen mellem systemhensyn og retssikkerhedshensyn er
foregdet umearkeligt og lidt efter lidt, uden nogen samlet, bevidst overvejelse
af behovet for og rimeligheden i at ®&ndre balancen. Hertil kommer, at det
moderne reguleringssamfund, vi har etableret her i landet, efterhdnden ma have
ndet sine ydergranser, ligesom den offentlige sektors stgrrelse og opgaveom-
rdder neppe heller kan tenkes vesentligt udvidet. P4 den baggrund bgr den
stadige opprioritering af systemhensyn ikke forts®tte uden en generel
vurdering af behovet herfor.

Det er min opfattelse, at tiden er ved at vere inde til, at vi i den for-
valtningsretlige teori vender synsvinklen®*® og bevidst overvejer, om ikke
retssikkerhedshensynene (hensyn til den enkeltes retssikkerhed) kan og bgr
placeres mere centralt fremover. Selv om udviklingen er géet fra retsstat til
socialstat og til velferdsstat, der varetager »gode formaél«, er det stadig
saledes, at den enkelte borger i den enkelte sag stdr over for et magtfuldt
forvaltningsapparat og har brug for forvaltningsretlige regler, der kan yde be-
skyttelse. Hertil kommer, at »tidsinden« fra de seneste ar, med stgrre interesse
for det enkelte individs rettigheder®' og mindre tro pa fordelene ved en
steerk statsmagt, tilsiger en overvejelse af, om ikke der er behov for en korrek-
tion af forvaltningsrettens afbalancering af systemhensyn og retssikkerhed. Jeg
héber med analyserne i den foreliggende bog at have skarpet opmearksom-
heden om denne problemstilling.

389. Jeg kan i forlengelse heraf tiltr&de Bent Christensens synspunkt i Forvaltningsret.
Forvaltningens opgaver og organisation, p. 19, og Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel.
Organisation, p. 24 f., hvorefter forvaltningsrettens traditionelle, altdominerende
interesse for forholdet mellem myndighed og borger ikke er helt rimelig i dag med den
stgrrelse, forvaltningen har. Der har varet og er behov for, at forvaltningsretten
foretager en vis nyorientering mod andre forvaltningsrelevante forhold.

390. Denne vending af synsvinklen behgver ikke at betyde en radikal forkastelse af de
systemorienterede synspunkter, der har veret pd vej frem i de senere ér. Det vil i en
lang arrzkke fremover givetvis vare sddan, at al videreudvikling af den forvaltnings-
retlige teori mé forholde sig til Bent Christensens og andre forfatteres systembetonede
opfattelse pA samme méde, som vi har haft tradition for at forholde os til Poul
Andersens overvejende retsstatsligt orienterede synspunkter.

391. I bogen »Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation«, 1991, p. 157, anfgrer
Bent Christensen: »sympatien for hele det — ikke overvaldende przcise — kompleks
af idealer, som jurister plejer at samle under betegnelsen »retssikkerhed« (er)
voksende«.
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Samtidig haber jeg, at bogen mere generelt har kunnet bidrage til at gge
bevidstheden om betydningen af holdninger og vardier i den dogmatiske
retsvidenskab.
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