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Forord til 2. udgave

Bogen foreligger hermed i en 2. udgave.

Fremstillingen er opdateret i takt med den seneste retsudvikling,
navnlig med ny praksis fra domstolene og Folketingets Ombudsmand. I
forhold til 1. udgave er bogen endvidere sggt forbedret pd en raekke
punkter. Enkelte afsnit er siledes udgdet, og brugen af petitafsnit er gget
i et forsgg pa at skabe stgrre overskuelighed. En stgrre indholdsmassig
revision af bogen afventer resultatet af offentlighedskommissionens
arbejde.

Jeg bringer en sarlig tak til Henrik Kure for en stor og kvalificeret
indsats med denne revision.

Jeg bringer ligeledes min tak til ekstern lektor Kristian Korfits Niel-
sen, der ligesom ved 1. udgave har medvirket ved udarbejdelsen af
kapitel 14 om persondataloven.

Kgbenhavn den 15. juni 2006
Steen Rgnsholdt



Forord til 1. udgave

Denne bog er primart skrevet med det hovedsigte at fungere som lre-
bog i forvaltningsret pa jurastudiets 3. &r ved Kgbenhavns Universitet.

Bogens kapitel 14 om persondataloven er skrevet under medvirken af
ekstern lektor Kristian Korfits Nielsen, som jeg hermed bringer min tak.

Herudover retter jeg ogsa en tak til ekstern lektor Anders Valentiner-
Branth, adjunkt Michael Ggtze og ekstern lektor Claus Tgnnesen, som
hver for sig har genneml®st og kommenteret en reekke af bogens kapit-
ler og i den sammenh&ng har ydet verdifuld sivel pedagogisk som
faglig radgivning. Det skal hertil s@rligt nzvnes, at de i kapitel 3
anvendte figurer er udarbejdet af adjunkt Michael Ggtze.

Ligeledes takker jeg institutsekreter Kirsten Ehlers og kontorfuld-
magtig Gitte Hauerberg for med stor dygtighed at have forestaet det
omfattende og krevende arbejde at renskrive manuskriptet.

Endeligt takker jeg stud.jur. Camilla Hgrup Jensen for med stor dyg-
tighed at have udarbejdet diverse registre.

Kgbenhavn den 25. juni 2001
Steen Rgnsholdt
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Indledning

Afgransning, systematik og metode

Forvaltningsretten er betegnelsen for den juridiske disciplin, der
omhandler de retsregler, som regulerer forholdet mellem forvaltnings-
myndighedeme og borgerne samt forholdet mellem forvaltningsmyn-
dighederne indbyrdes.

Forvaltningsretten udggr samlet et overmadigt omfattende system af
myndigheder og regler. Allerede af fremstillingsmassige grunde er til-
skering af stoffet derfor ngdvendig. Traditionelt sondres mellem almin-
delig og speciel forvaltningsret. Den almindelige forvaltningsret omfat-
ter de retsregler, som er geldende for alle — eller i hvert tilfzlde de fle-
ste — forvaltningsmyndigheder. I forhold hertil anvendes betegnelsen
speciel forvaltningsret pd discipliner, som srligt eller alene omfatter
bestemte forvaltningsmyndigheder eller reguleringsomrader. Som
eksempel herpd kan n®vnes miljgret, sundhedsret, politiret, socialret og
kommunalret.

Denne fremstilling omhandler den almindelige forvaltningsret. Ogsa
den almindelige forvaltningsret er imidlertid en meget omfattende
disciplin. En yderligere opdeling pé deldiscipliner er derfor ngdvendig.
Af sddanne deldiscipliner har der traditionelt varet opereret med i hvert
tilfzelde fire:

1. Forvaltningens opgaver og organisation.

2. Forvaltningsprocessen og forvaltningens sagsbehandling.

3. De for forvaltningen gzldende hjemmelskrav, dvs. de retlige krav
der stilles til forvaltningsafggrelsens indhold.

4. Den retlige kontrol med forvaltningen.

Denne bog skal ses som et fgrste skridt i etableringen af et nyt samlet
lerebogsgrundlag i almindelig forvaltningsret. Det eksisterende l&re-
bogsgrundlag vil siledes blive udskiftet successivt. Systematikken for
denne nye fremstilling vil tage udgangspunkt i de ovenfor under pkt. 1-4
nzvnte deldiscipliner.
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Denne fgrste bog har som sit hovedemne forvaltningsprocessen, jf.
ovenfor under pkt. 2, og md derfor naturligt have sit tyngdepunkt i
fremstillingen af de enkelte proces og sagsbehandlingsreglers indhold
og afgrensning, som disse regler er beskrevet i forvaltningsloven,
offentlighedsloven og persondataloven samt de gvrige skrevne og
uskrevne retskilder af relevans for emnet.

Selvom hovedemnet er forvaltningsprocessen, og selvom der fortsat
forudsattes udarbejdet srfremstillinger af delemnerne vedrgrende for-
valtningens organisation, hjemmel og prgvelse, vil disse emner ogsd i
denne fremstilling blive behandlet som en integreret del af processen og
sagsbehandlingen. Saledes vil de enkelte sagsbehandlingsregler vedrg-
rende f.eks. kompetence, habilitet, begrundelse, partshgring etc. ikke
blot blive behandlet med henblik pa en snaver indholdsmassig bestern-
melse og afgrensning, men ogsa med henblik pa en forstdelse af disse
reglers placering i en bredere organisatorisk, materielretlig og prgvel-
sesretlig kontekst.

Formalet hermed er fra starten af undervisningen at kunne presen-
tere et s samlet og helhedsprzget billede af forvaltningsretten som
muligt. Denne vegtforskydning i fremstillingen af de respektive deldi-
scipliner tilsigtet at fremme en mere overordnet og samtidig mere dybt-
gdende forstaelse af de retlige reglers og begrebers indbyrdes sammen-
hzng og samspil. Udover at denne malstning i sig selv forekommer
rigtig, harmonerer den ogsd med fakultetets almindelige politik i ret-
ning af stgrre vegt pa fagenes metodiske aspekter og nedtoning af den
egentlig regelindlering.

Det er klart, at disse mélsztninger om at formidle et mere samlet og
integreret syn pa den kompleksitet det forvaltningsretlige normsystern
udggr, ogsa rejser spgrgsmal om fremstillingens svarhedsgrad. Hertil
kan svares, at kompleksiteten korresponderer med en dybere og mere
samlet forstdelse, som i sidste instans letter tilegnelsen.

For at sikre stgrst mulig sammenhang og konsekvens med tilhgrende
pedagogisk lettelse af tilegnelsen, tilstrebes en hgj grad af “uniforme-
ring” i de dogmatiske kapitlers systematiske og indholdsmassige
opbygning. Det enkelte dogmatiske kapitel er saledes bygget op over en
model omfattende fg@lgende elementer:

¢ En begrebsmassig bestemmelse af den omhandlede regel.
* En kort beskrivelse af den pag®ldende regels udviklingshistorie.
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¢ En gennemgang af den pagaldende regels retskildemassige grund-
lag samt sarlige fortolknings-/udfyldningsspgrgsmal i tilknytning
hertil.

¢ En redeggrelse for de hensyn som begrunder reglen. Eksempelvis
forskellige retssikkerhedsaspekter, teknisk/administrative hensyn,
effektivitet etc.

e En beskrivelse af reglens placering i og forhold til en materielretlig
(hjemmels)kontekst.

* En redeggrelse for reglens indhold, fortolkning og afgrensning.

¢ En behandling af den pagzldende regel i en prgvelsesretlig kontekst.

Systematisk vil bogen falde i tre hoveddele:

Fgrste del omfatter en r&kke grundelementer, som tilsammen udggr
fremstillingens ramme (kapitel 1-3).

Anden del omhandler de enkelte proces- og sagsbehandlingskrav
(kapitlerne 4-15).

Tredje del omhandler retlig kontrol og efterprgvelse (kapitel 16).
Denne hovedinddeling i 3 afsnit er bygget op omkring fglgende indhold
og overvejelser.

Forste del, som udggres af kapitleme 1-3, omfatter en rekke funda-
mentale spgrgsmal af grundleggende og felles betydning for hele for-
valtningsretten. Fremstillingen i disse kapitler er indrettet séledes, at de
hver for sig og i sammenha&ng indledes pd et teoretisk og metodisk hgjt
abstraktionsniveau, hvorefter konkretiserings- og anvendelsesniveauet
gradvist stiger.

Bogens fgrste del tager med kapitel 1 udgangspunkt i retsafggrelses-
modellen som en grundleggende figur, der udggr et omdrejningspunkt
for hele fremstillingen. Retsafggrelsesmodellens enkelte elementer,
dvs. jus, faktum og afggrelse behandles dels hver for sig og dels i deres
indbyrdes samspil. Siledes beskrives forskellige grader af klarhed/
uklarhed med hensyn til savel jus som faktum samt de juridiske meto-
der, der stér til radighed for retsanvenderen i processen frem mod slut-
produktet; den lovlige og rigtige forvaltningsafggrelse.

Kapitlet afsluttes med en fremstilling og analyse af begreberne for-
mel og materiel ret. Disse begreber, som udggr grundlaget for sondrin-
gen mellem de juridiske discipliner procesretten og hjemmelslzren,
behandles dels hver for sig og dels i deres indbyrdes sammenh®ng samt
endeligt i sammenh&ng med prgvelsesl@ren.
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Kapitel 2 med overskriften Retssikkerhed prasenterer ligesom kapi-
tel I grundleggende forvaltningsretligt og offentligretligt fallesgods.
Der indledes med en prasentation af retssikkerhedsbegrebets forskel-
lige aspekter. Dernast fglger en kalejdoskopisk opbygget oversigt over
forskellige historiske udviklingstrek af relevans for moderne retssik-
kerhedstenkning. Dette historiske rids r&kker fra den sene middelalder
over retsstaten til den nuverende velfzrdsstat.

Kapitlets anden halvdel presenterer en oversigt over nogle retssik-
kerhedsmassige sammenh@nge mellem de fire ovennavnte forvalt-
ningsretlige grunddiscipliner, dvs. reglerne om forvaltningsorganisatio-
nen, forvaltningsprocessen, hjemmelslzren og den retlige efterprg-
velse. Pointen i denne del af fremstillingen er at papege de ttte retssik-
kerhedsmassige sammenh®nge, der eksisterer mellem disse retlige
kategorier.

Kapitel 3, Forvaltingslovens anvendelsesomrdde, tager udgangs-
punkt i den mest centrale enkeltretskilde af betydning for den forvalt-
ningsretlige proces- og sagsbehandlingsregulering.

Udover at give en dogmatisk fremstilling af forvaltningslovens
anvendelsesomrade, tjener kapitlet ogsa til prasentation af en rekke
grundleggende forvaltningsretlige begreber. Séledes begreberne offent-
lig forvalining, retsafgprelse, afggrelsesvirksomhed, faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, generel og konkret afgprelse, intern/ekstern afggrelse
etc.

Bogens anden del — kapitlerne 4-15 — omfatter som anfgrt den dog-
matiske fremstilling af de enkelte sagsbehandlings- og proceskrav, som
disse presenteres i de respektive kapiteloverskrifter.

Det indbyrdes forhold mellem disse kapitler er tilrettelagt séledes, at
der i de fgrste kapitler ggres forholdsmassigt meget ud af teoretiske og
metodiske spgrgsmal af felles betydning for samtlige kapitler. Udover
den dogmatiske fremstilling af de respektive enkeltregler omfatter det
enkelte kapitel sdledes ogsd en — mere anvendelsesorienteret — opfglg-
ning af de teoretiske og metodiske spgrgsmal, som blev presenteret i
fremstillingens farste del kapitel 1-3. Da disse problemstillinger er fel-
les for samtlige de omhandlede enkeltregler, vil det forholdsmassige
omfang og den vaegt de indtager i det enkelte kapitel gradvist vare afta-
gende. Som fglge heraf vil de fgrste kapitler ogsa vere de forholdsmas-
sigt mest omfangsrige samt teori- og metodetunge, medens de senere
kapitler bliver de forholdsmassigt mest dogmatisk orienterede.
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Denne funktionsdeling kapitlerne imellem afspejler sig til dels ogsa i
den valgte systematik. Séledes indledes fremstillingens anden del —
kapitel 4 — med reglerne om begrundelse. Nér netop begrundelse — i
strid med traditionel systematik — velges som indledning til den mere
dogmatiske fremstilling, skyldes det, at begrundelseskravet i sit indhold
afspejler samtlige retsafggrelsens elementer, dvs. jus, faktum og afgg-
relse. Som fglge heraf rummer netop dette emne s&rlige muligheder for
at sikre kontinuitet og sammenhang mellem fremstillingens tre dele.

Bogens tredje del omfatter et enkelt kapitel 16 med overskriften Kon-
trol med og retsvirkning af formelle mangler. Dette kapitel omhandler for-
skellige prgvelsesretlige aspekter af retlige mangler i forbindelse med til-
sidesattelse af forvaltningsretlige sagsbehandlings- og proceskrav. Denne
del af fremstillingen begranser sig til nogle relativt fa udvalgte prgvelses-
retlige problemstillinger. Sdledes fokuseres pa spgrgsmalet om betingel-
serne for og retsvirkningerne af at statuere ugyldighed. Fremstillingen
heraf afspejler ganske de tilsvarende spgrgsmaél, som ogsa er behandlet i
de respektive dogmatiske kapitler. I forhold til disse kapitler fungerer
fremstillingen i kapitel 16 saledes som en art felles overbygning.

Nér retsvirkningen ugyldighed er valgt som fokus, er grunden for det
fgrste, at tilsidesattelse/annullation af en forvaltningsafggrelse repre-
senterer den mest vidtgdende reaktion pa retlige mangler. Herudover
giver fremstillingen af betingelserne for og virkningerne af at statuere
ugyldighed ogsé den mest dybtgdende indgang til og indsigt i samspillet
mellem retsreglerne omfattet af de forvaltningsretlige grunddiscipliner.
Tilsk®ringen af emnevalget i kapitel 16 er sdledes sket med henblik pa
at gennemfgre og afrunde bogens idé om konstant at fastholde et sivel
padagogisk som fagligt helhedssyn pa de temaer og regler som omfat-
tes af den almindelige forvaltningsret.
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Nogle grundelementer



Kapitel 1

Retsgrundlag, retsafgorelse,
formel og materiel ret

1. Retsgrundlagets form og retskildevardi

Spgrgsmalet om retsgrundlagets klarhed har to sider. Dette afsnit
behandler — som den ene side — nogle spgrgsmal om retskildegrundla-
gets retskildemassige status og form. I forhold hertil omhandler afsnit 2
— som den anden side — en r&kke spgrgsmal om retsgrundlagets ind-
holdsmessige klarhed.

Retskilderne kan kategoriseres pa grundlag af deres fremtreden i
betydningen graden af objektivering. Der sondres siledes traditionelt
mellem skrevne og uskrevne krav til forvaltningen og de hermed korre-
sponderende skrevne og uskrevne retskilder. De skrevne retskilder
omfatter formel lov og forskrifter udstedt i medfgr heraf. De uskrevne
kilder omfatter praksis og forholdets natur.

Den &ldre retskildeleres foruds@tning om de uskrevne retskilder som
subsidizre i forhold til skreven ret er i nyere teori erstattet af en opfattelse
af retskildernes principielle ligeverd. For si vidt angar spgrgsmélet om
den uskrevne regulerings retskildemassige status legges det herefter til
grund, at reguleringens form er uden betydning for den retskildemassige
veerdi. De uskrevne grundsztninger er séledes i besiddelse af forbindende
kraft, som er identisk med skrevne regler pa tilsvarende niveau.

Uskreven ret kan veare et trin i udviklingen af skreven ret. Denne
udvikling fra uskreven til skreven ret kan systematisk indordnes i en
tidsfglge svarende til en stiliseret retsdannelsesproces:

Forholdets  Forvaltnings- Ombudsmands- Rets- Retsgrund-  Formel
natur praksis praksis praksis s&tming lov
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En sddan udvikling er dog langt fra udtryk for et typisk endsige ngdven-
digt forlgb. Retsudviklingen kan ogsa finde sin afsluttende form pa
uskrevent grundlag, uden at dette som anfgrt i sig selv betinger et lavere
retskildeniveau i forhold til den skrevne ret.

Der er heller ikke nogen ngdvendig sammenh@ng mellem retsgrund-
lagets form og retsgrundlagets indholdsmassige klarhed. Saledes var
mange af de uskrevne retsregler som blev optaget i forvaltningsloven
lige sa klare og precise fgr som efter optagelsen i forvaltningsloven.
Eksempel-vis var den uskrevne regel eller grunds®tning om, at en per-
son er inhabil og derfor ikke kan deltage i en sagsbehandling og afgg-
relse, nar denne sag bergrer den pagzldendes zgtefzlle, besizegtede
eller besvogrede, lige sa fuldstendigt klar i beskrivelsen af retsfaktum
og retsfglge som den tilsvarende regel, der nu er optaget i forvaltnings-
lovens § 3, stk. 1, nr. 2.

Pa den anden side kan der naturligvis vaere en faktisk sammenhang
mellem formen — graden af objektivering — og graden af indholdsmas-
sig usikkerhed. Denne sammenh®ng forekommer sarligt oplagt med
hensyn til retskilden forholdets natur. Hvad enten man bestemmer
denne retskilde i overensstemmelse med “hvad kulturtraditionen tilsi-
ger” eller slet og ret som “reale grunde”, er det klart, at der ma eksistere
en snzver forbindelse mellem usikkerhed med hensyn til netop denne
retskildes form og indhold.

Den usikkerhed der serligt er forbundet med uskrevent retsgrundlag,
ma — foruden i fremtradelsesformen — ogsa sgges i det forhold, at den
uskrevne retsregel er et produkt af praksis, dvs. en eller flere konkrete
retsafggrelser. Séledes ma relationen mellem den konkrete afggrelse og
denne afggrelses retsgrundlag i kvalificeret form forekomme uklar, ndr
retsgrundlagets etablering og anvendelse i sdvel tid som proces ikke el-
ler kun vanskeligt lader sig adskille.

Begreberne rets- og regelanvendelse leder naturligt tanken hen pa
forestillingen om anvendelse af en regel som i tid eksisterer forud for
den konkrete afggrelse. Retsanvendelsesterminologien bliver mindre
indlysende, nér den uskrevne retsregel etableres og opnar sin objektive
eksistens i og med den konkrete afggrelse, som den uskrevne retsregel
netop skulle legitimere.

Det er klart, at spgrgsmalet om retskildernes grundlag og rekkevidde
ikke kan anskues statisk, dvs. uathengigt af reglernes anvendelse. Som
det er blevet udtrykt, sker der en “transformation” af en retskildetype 1
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og med, at retskilden anvendes, idet retsgrundlaget efter anvendelsen
har en anden karakter. “Dynamikken bestar altsd i, at retsanvendelsen
forandrer retskildegrundlaget” (Henrik Zahle, Polycentri i Retskildele-
ren. Festskrift til Torstein Eckhoff, 1986, s. 752ff).

1.1.  Dansk forvaltningsret i skreven og uskreven form

Den almindelige danske forvaltningsret har varet og er stadig preget af
udtalt formlgshed i den betydning, at uskrevent retsgrundlag historisk
har veret helt dominerende og stadigt indtager en betydelig plads i den
samlede regulering.

For sa vidt angér hjemmelskravene, dvs. retsreglerne som regulerer
spgrgsmélet om forvaltningsafggrelsens indhold, skal dette udsagn
underkastes en vasentlig modifikation. Der er nemlig stor faktisk for-
skel mellem skrevne og uskrevne hjemmelskravs betydning som hen-
holdsvis positivt hjemmelsgrundlag og negativ grense for offentlige
myndigheders adferd og afggrelsesmulighed. Forvaltningsmyndighe-
derne méa saledes som alt overvejende hovedregel sgge deres positive
hjemmelsgrundlag i skrevne retskilder. Det er fglgeligt den absolutte
undtagelse, at hjemmel (bemyndigelse) til at treffe afggrelse i forhold
til borgerne kan findes pa uskrevent grundlag. Som et klassisk eksem-
pel pa en sddan enkeltstdende undtagelse — der bekrafter hovedreglen —
kan nzvnes U 1958.1275 @. Denne dom anerkendte — med henvisning
til gammel praksis — en ret for politiet til at oppebare en afgift af telt-
holderne pa Dyrehavsbakken. Den pag®ldende praksis var meget gam-
mel og afgiften medgik til at dekke udgifter forbundet med tilladelser-
nes udstedelse og politiets tilsyn.

Retsgrundlaget for kravet om hjemmel ben®vnt “legalitetsprincip-
pet” er imidlertid selv af uskreven karakter. Tilsvarende galder samt-
lige de gvrige retsgrunds®tninger — der som grenser — regulerer spgrgs-
maélet om de indholdsmassige krav til forvaltningsafggrelsen. Séledes
fortolkningsprincipperne, reglerne om kriteriers lovlighed og veagt,
grundsztninger om lighed, proportionalitet, magtfordrejning osv.

Medens den del af den almindelige forvaltningsret som under et kan
betegnes hjemmelsleren siledes stadigt bygger pa uskrevent grundlag,
har udviklingen varet helt anderledes for forvaltningsrettens sagsbe-
handlings- og procesdel. Ogsa i forhold til denne del af forvaltningsret-
ten var retsformen helt op til midten af tresserne karakteriseret ved
udtalt formlgshed. Bortset fra spredte lovbestemmelser pa s&rlige
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omrader byggede den forvaltningsretlige sagsbehandlings- og procesret
pa uskrevne grunds®tninger etableret ved forvaltnings-, rets- og — fra
1955 — is®er ombudsmandspraksis.

De fgrste brud pa denne tradition kom med partsoffentlighedsloven i
1966 og offentlighedsloven — med adgang til aktindsigt for alle og
enhver — i 1970. Det egentlige gennembrud kan s=ttes til 1985 med
gennemfgrelsen af forvaltningsloven.

Med offentlighedsloven, forvaltningsloven og den netop i 2000 gen-
nemfgrte persondatalov er det samlede billede af retstilstanden radikalt
@ndret. Siledes bygger den almindelige forvaltningsretlige sagsbe-
handlings- og procesret nu helt overvejende pa skrevent retsgrundlag,
jf. de tre nzvnte lovkomplekser. Af tilbagevarende mere omfattende
regelkomplekser pa uskrevent grundlag kan navnes officialprincippet
om sagens oplysning og delegation af kompetence.

Udover de egentligt almindelige forvaltningsretlige reguleringstiltag,
dvs. sddanne som er geldende for hele den danske forvaltning, er der
ogsa i de senere ar gennemfgrt specialregulering af mere omfattende
karakter indenfor stgrre reguleringsomrader. Saledes for det socialret-
lige omrade lov om retssikkerhed og social administration og for sund-
hedsomradet lov om patienters retsstilling.

Som anfgrt ovenfor er retskilderne principielt sideordnede. Den
skrevne ret er sdledes ikke af hgjere retskildemassig valgr end den
uskrevne. For sa vidt representerer den stedfundne udvikling princi-
pielt blot en bevaegelse mod hgjere grader af formalisering.

Tilsvarende er der som anfgrt heller ikke nogen ngdvendig sammen-
h@ng mellem retsgrundlagets form og indholdsmassige klarhed. Imid-
lertid kan den stedfundne formalisering i form af autoritativ regelfast-
settelse pa skrevent grundlag faktisk ogsé afstedkomme en hgjere grad
af indholdsmassig klarhed i retstilstanden. Udover i objektiveret form
at fiksere retstilstanden pa et givent niveau, er offentlighedsloven og
forvaltningsloven siledes ogsa egnet til at tjene som et solidt afs@t for
den fortsatte retsudvikling pa savel skrevent som uskrevent grundlag.
Retsudviklingen er siledes ikke stoppet med offentlighedsloven og for-
valtningsloven. Disse lovkomplekser abner i sig selv en rekke fortolk-
ningsspgrgsmal, ligesom udfyldningsvirksomheden pa uskrevent
grundlag vil forts®tte béret af forvaltnings-, rets- og ombudsmands-
praksis.
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Savel offentlighedsloven som forvaltningsloven har karakter af mini-
mumslove, hvis reguleringsniveau forudszttes videreudviklet via de
retsanvendende myndigheders praksis. For s& vidt angar de spredte
bestemmelser i s@rlovgivningen fremgér det allerede af forvaltningslo-
vens § 36, at disse opretholdes ogsa efter forvaltningslovens ikrafttre-
den, i det omfang de rummer mere vidtgaende krav end forvaltningslo-
ven, jf. yderligere herom i kapitel 3.

Forvaltningsloven reprasenterer den mest omfattende regulering af
de tre almindelige forvaltningsretlige lovkomplekser. Som fglge af for-
valtningslovens dominerende betydning i det almindelige forvaltnings-
retlige sagsbehandlings- og processystem, vil spgrgsmalet om dens
anvendelsesomrade blive gjort til genstand for serskilt behandling i
kapitel 3. Dette kapitel kommer séledes til at fungere som serlig optakt
til den del af de fglgende kapitler, som rummer fremstillingen af for-
valtningslovens enkelte bestemmelser. De to gvrige centrale forvalt-
ningsretlige love dvs. offentlighedsloven og persondataloven vil deri-
mod hovedsageligt blive behandlet samlet i hvert deres respektive
kapitler jf. kap 10 og 14.

1.2.  Seerligt om EU-retten og EMK-retten som del af retsgrundlaget
Retsregler fra EU udggr en stadig stgrre masse af “eksternt” tilvejebragt
regulering. Hvad enten dette retsstof direkte fremkommer som egentlig
fellesskabslovgivning i form af forordninger og direktiver eller mere
indirekte som resultat af EF-Domstolens fortolkning af traktaten, er
resultatet retsregler som binder danske forvaltningsmyndigheder.

I det omfang fzllesskabsretsregler rummer rettigheder for borgerne,
kan disse paberabe sig reglernes overholdelse, selvom de matte vere
uhjemlede i eller direkte stride mod dansk national lovgivning.

Dette gelder uanset reglernes karakter af materielretlig regulering
eller formelretlig proces-/sagsbehandlingsregulering. Imidlertid er det
helt overvejende den fgrstnevnte kategori som virkelig fylder noget i
det samlede reguleringsbillede. Séledes har behovet for fellesskabsre-
gulering pa en rekke omrader — herunder de traditionelle fellesskabs-
retlige kerneomrader som for eksempel landbrug — antaget et ganske
intensivt omfang.

I forhold hertil har fzllesskabsreguleringen af de forvaltningsretlige
proces- og sagsbehandlingsspgrgsmdl mere karakter af undtagelse.
Dette forhold beror pa eksistensen af det fellesskabsretlige princip om
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medlemsstaternes processuelle og organisatoriske autonomi. I medfgr
af dette princip er det overladt til de enkelte nationalstaters egne myn-
digheder med tilhgrende forvaltningsretligt retssystem at gennemfgre
og kontrollere realiseringen af fzllesskabsretten.

Danske borgeres ret til f.eks. aktindsigt, partshgring, begrundelse,
klagevejledning og retlig efterprgvelse i forbindelse med afggrelser i
medfgr af fzllesskabsretten, bestemmes séledes — medmindre andet er
fastlagt i fellesskabsretten — af danske myndigheder ved anvendelse
sedvanlige nationale retskilder som f.eks. offentlighedsloven og for-
valtningsloven.

Dette altovervejende udgangspunkt, som s®ttes af princippet om
medlemsstaternes processuelle og organisatoriske autonomi, kan vare
fraveget ved felleskabslovgivning — i form af forordninger eller direkti-
ver — eller domme afsagt af EF-Domstolen i medfgr af EF-traktaten.

Disse regler, som altsd har udspring i andre kompetencer og andet
retskildegrundlag end det nationale danske, fgrer ikke ngdvendigvis til
en anden retsstilling, end den som ville galde i medfgr af f.eks. offent-
lighedslov og forvaltningslov. Om en sidan anderledes retsstilling fak-
tisk bliver resultatet, vil i det enkelte tilflde afh@nge af, om de felles-
skabsretlige regler i deres indhold afviger fra de eksisterende danske,
og i bekreftende fald om afvigelsen sikrer borgeren en videregdende
bedre retsposition end de nationale danske.

EF-traktaten rummer ikke direkte regler som griber ind i de nationale
proces- og sagsbehandlingssystemer. Traktaten kan derimod indirekte
bevirke tilsideszttelse af nationale proces- og sagsbehandlingsordnin-
ger. Dette kan for det fgrste ske i det omfang de nationale regler inde-
barer forskelsbehandling af henholdsvis nationale borgere og andre
EU-borgere. Herudover kan traktaten — for det andet — fgre til tilside-
settelse af nationale regler, i det omfang disse ikke lever op til princip-
pet om “effet utile”, altsa den fzllesskabsretlige forpligtelse til at sikre
at traktatens materielle retsregler far effektiv virkning.

Denne af traktaten indirekte afledte kilde til fellesskabsretlig korrek-
tion af de nationale proces- og sagsbehandlingsregler har ringe praktisk
betydning i forhold til dansk ret. Den praktisk betydningsfulde felles-
skabsretlige retsdannelse har derimod sit udspring i den anden af de
nazvnte retskilder, nemlig den egentlige fzllesskabslovgivning.

I det omfang, det af traktaten afledte forbud mod diskrimination og
kravet om effet utile ikke anses for tilstrekkeligt til at sikre gennemfg-
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relse af fellesskabets mal, er den direkte lovgivning vedrgrende sagsbe-
handlings- og processpgrgsmal midlet. Den heraf afledte harmonisering
af de nationale retsordninger opleves naturligvis kun som sadan, i det
omfang fellesskabslovgivningen faktisk indebarer &ndring i den natio-
nale retstilstand. For Danmarks vedkommende har dette i vidt omfang
ikke veret tilfeldet, idet de danske proces-/sagsbehandlingsordninger
vedrgrende f.eks. kompetence, sagsoplysning, partshgring, offentlig-
hed, begrundelse etc. i forvejen har varet udviklet til et sa relativt hgjt
niveau, at de fellesskabsretlige krav pa forhand har varet opfyldt, jf.
nedenfor.

Hvor fellesskabslovgiver derimod i enkeltstaende tilfelde har inter-
veneret ved gennemregulering af et samlet reguleringsomrade, har den
faktiske virkning veret markbar. Hovedeksemplet herpé er EF-direktiv
1995/46 af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske personer i for-
bindelse med behandling af personoplysninger og fri udveksling af
sddanne oplysninger — nu implementeret ved persondataloven, jf. kapi-
tel 14. Herudover henvises i gvrigt til Niels Fengers bog “Introduktion
til Fellesskabsrettens pavirkning af dansk forvaltningsret”.

Af betydning for forvaltningsretten er herudover ogsa det kompleks
af menneskerettigheder, som udspringer af andre internationale retskil-
der. Centralt blandt disse stir — udover EU-retten — Den Europziske
Menneskerettighedskonvention (EMK) som inkorporeret ved lov nr.
285 af 29. april 1992. Denne konventions katalog over rettigheder for
det enkelte individ og de dermed korresponderende pligter for den dan-
ske stats og dennes myndigheder er af relevans for samtlige den almin-
delige forvaltningsrets grunddiscipliner. Stgrst praktisk gennemslag har
disse menneskerettigheder haft i forhold til hjemmelskravene og den
retlige kontrol med forvaltningen. S@rligt kan peges pa betydningen af
artikel 8, hvorefter enhver har krav pa respekt for sit privatliv og fami-
lieliv, sit hjem og sin korrespondance. Se U 2000.2223 H og U 2001.1875 H
samt FOB 1999.350.

Udover de tilfelde, hvor konventionen direkte finder anvendelse pa
konkrete enkeltsager, kan konventionens rettigheder ogsa sikres gen-
nemslag ved gennemfgrelse af afledt lovgivning vedtaget med det for-
maél helt specifikt at precisere en retstilstand i overensstemmelse med
konventionen. Séledes retssikkerhedsloven, lov nr. 442 af 9. juni 2004
om retssikkerhed for anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter.
Denne lov har overordnet til formal at sikre gennemfgrelsen af Den
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Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 6 som fortolket i
Menneskerettighedsdomstolens praksis. I medfgr af denne praksis anta-
ges artikel 6 at rumme et forbud mod, at administrative myndigheder
strafsanktionerer overfor en person, som er anklaget i konventionens
forstand. Med loven blev foretaget en generel lovfastelse af grundsat-
ningen om selvinkriminering. Ifglge denne grundsatning har en person,
som er anklaget for et strafbart forhold, ret til ikke at udtale sig om den
pastiede forbrydelse og til ikke at blive tvunget til at medvirke til at
opklare det pastiede strafbare forhold. Denne grundstning, som i for-
vejen er anerkendt i dansk straffeproces, sikres med loven generelt gen-
nemslag overfor danske myndigheder i overensstemmmelse med indhol-
det af konventionens artikel 6. Sammenh@ngen mellem selvinkrimine-
ringsgrundsztningen og forvaltningsretten fremkommer, nar forvalt-
ningsmyndigheder i forbindelse med oplysningen af en sag inden for
myndighedens respektive ressortomrade tilvejebringer eller spger at til-
vejebringe oplysninger, som senere kan danne grundlag for at indgd
som beviser i en straffesag. Retssikkerhedslovens § 10, som rummer
forbuddet mod selvinkriminering, far siledes almindelig betydning for
forvaltningsmyndighedernes sagsoplysning, som behandles i denne
bogs kapitel 11.

1.3.  God forvaltningsskik

Foruden de ovenfor n®vnte regler som — uanset deres form — har status
af ret, omfatter forvaltningsretten ogsa et st ikke-retlige normer om
god forvaltningsskik. Da disse normer ikke har status af gzldende ret,
kan de ikke handh&ves af domstolene eller de kommunale tilsynsmyn-
digheder, jf. grundlovens § 64 og kommunestyrelseslovens § 48.

Den centrale kilde for udviklingen af normer om god forvaltnings-
skik er ombudsmandens praksis, jf. ombudsmandslovens § 21, hvoref-
ter ombudsmanden foruden at kontrollere om myndighederne respekte-
rer gzldende ret ogsa skal tage stilling til, om de “p& anden méade ggr
sig skyldige i fejl eller forsgmmelser ved udgvelsen af deres opgaver”.

Systemet af normer for god forvaltningsskik sp@nder vidt, idet det
savel omfatter almindelige forvaltningsetiske principper, der kun van-
skeligt lader sig omsatte til egentlige retsregler, som normer der uden
videre ville kunne udformes som retsregler.

Sidstnzvnte kategori har da ogsd og ma fortsat forventes at spille en
central rolle i udviklingen af de forvaltningsretlige retsregler. Saledes
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har normer om god forvaltningsskik udgjort den oprindelige kimform
for gennemfgrelsen af nogle af de egentlige retsregler i f.eks. forvalt-
ningsloven, jf. modellen i starten af kapitlet, over et muligt retsdannel-
sesforlgb.

Normer for god forvaltningsskik fungerer da ogsd i vidt omfang i
snzver forbindelse med egentlige retsregler som en supplering eller for-
lengelse af disses normative indhold.

Som anfgrt ligger den principielt afggrende forskel mellem retsregler
og normer for god forvaltningsskik i spgrgsmélet om handhzvelse.
Imidlertid slgres denne forskel i det omfang, forvaltningsmyndighe-
derne faktisk retter sig efter f.eks. ombudsmandsanvisninger om god
forvaltningsskik.

Som illustration af den kategori, der mest har karakter af etiske prin-
cipper, kan nazvnes normer for hgflig og hensynsfuld optreden. Se
eksempelvis FOB 1981.158, hvor ombudsmanden udtaler det gnskelige
i, at Kgbenhavns Politi ikke havde anvendt betegnelsen “strafafsoner” i
en vidneindkaldelse. Se ogsa FOB 1972.182, hvor et bedgmmelsesud-
valg ved Kgbenhavns Universitet om en ansgger til et professorat havde
henvist til “udpreget voksende mangel pa selvkritik hos forfatteren,
videnskabelig uacceptabel fordrejelse og forgrovelse, uskgn undertiden
nasten platte sprogbrug”. Hertil udtaler ombudsmanden bl.a., at hensy-
net til at sikre et tilfredsstillende bedgmmelsesgrundlag bl.a. tilsiger en
omhyggelig, velafbalanceret og sober sproglig form, der er uden fglel-
sesladet karakteristik af ansggeren eller dennes egenskaber”.

Eksemplerne omfattet af den anden kategori, dvs. normer som efter
deres karakter og indhold enten er tzt forbundne med eksisterende rets-
regler eller uden videre ville kunne udformes som sadanne, kan tages
fra praktisk taget samtlige denne fremstillings kapitler.

For den del af de proces- og sagsbehandlingskrav som er omfattet af
forvaltningsloven aktualiseres spgrgsmélet om god forvaltningsskik
mest overordnet i forhold til hovedreglen i § 2 om forvaltningslovens
anvendelsesomrade, dvs. henholdsvis betingelsen om, at der skal vaere
tale om en afggrelsessag og betingelsen om, at vedkommende skal have
partstatus i forhold til denne sag, jf. kapitel 3.

Se eksempelvis FOB 1989.100 og FOB 1993.348. I sidstn®vnte sag
burde der, selvom der ikke var tale om en afggrelsessag i forvaltnings-
lovens forstand, vere foretaget partshgring og givet begrundelse i en
sag om overflytning af en l2rer til en anden af kommunens skoler.
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Som en retsvirkning af hovedreglen i forvaltningslovens § 2, hvoref-
ter lovens anvendelsesomride er afggrelsessager, kan en sags parter
ikke pdberabe sig forvaltningslovens anvendelse i forhold til de enkelte
sagsbehandlingsskridt, men alene i forhold til den endelige afggrelse i
sagen, jf. kapitel 3. Udover de fravigelser herfra, der udspringer af selve
forvaltningsloven og uskrevne grunds®tninger, antages yderligere at
gxlde en rekke normer om god forvaltningsskik. Saledes bgr der ske
underretning til en part, nar sagens afggrelse trekker ud. Denne under-
retning bgr omfatte henvisning til arsagen samt angive hvornér afggrel-
sen kan ventes, jf. FOB 1982.20, FOB 1994.260 og FOB 1996.129. Der
bgr i gvrigt i det hele gives underretning om vasentlige procesledende
beslutninger, jf. eksempelvis FOB 1989.164.

Som supplement til retsreglerne om inhabilitet i medfgr af forvalt-
ningsloven og andet retsgrundlag, giver ombudsmanden udtryk for, at
indehavere af offentlige stillinger og hverv i det hele bgr undgi at
bringe sig i situationer, som kan forringe tilliden til den offentlige for-
valtning, jf. kapitel 6, afsnit 3.1.

Som anfgrt vil der i det hele taget kunne anfgres eksempler pa nor-
mer om god forvaltningsskik i forhold til praktisk taget samtlige de af
den almindelige forvaltningsret omfattede proces- og sagsbehandlings-
regulering. Se siledes om begrundelse kapitel 4, afsnit 3 og 7.1, om vej-
ledning FOB 1990.80, jf. kapitel 7, om offentlighed FOB 1993.53, jf.
kapitel 10, om partshgring FOB 1998.423 og FOB 1999.226, jf. kapitel
12, om partsaktindsigt, jf. kapitel 13. Om klagevejledning FOB
1973.386 og FOB 1982.104, jf. kapitel 15, om skriftlighed FOB
1992.267 og FOB 1993.173, jf. kapitel 15, afsnit 1.1.

2. Retsgrundlagets indholdsmzssige klarhed

Som anfgrt i indledningen er denne bogs hovedemne den konkrete rets-
afggrelse. Fremstillingen heraf rummer elementer af helt fundamental
betydning for alle typer retsafggrelser, hvad enten disse er af processuel
eller materielretlig karakter. Det er retsanvendelsesmetoden, altsa det at
treffe afggrelse ved anvendelse af retsregler pa et bestemt afgranset
faktisk forhold, der er i fokus.
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JUS (FORTOLKN.UDFYLDN.) FAKTUM (OPLYSN.-BEVIS)

RETSFOLGE

RETSFAKTUM
AFGORELSE

Jus er betegnelsen for afggrelsens retlige grundlag. Tvivl med hensyn
til indholdet og afgrensningen af jus lgses med fortolkning eller udfyld-
ning. Begrebet fortolkning omfatter tilflde, hvor retsgrundlaget nok er
uklart, men hvor denne uklarhed ikke er stgrre end at den forngdne
afklaring kan tilvejebringes ved en undersggelse af selve retsgrundla-
get. Begrebet udfyldning omfatter tilfelde, hvor retsgrundlagets beskri-
velse af retsfaktum og retsfglge reelt er tom. Retsgrundlaget ma derfor
have tilfgrt et indhold for at kunne anvendes.

Faktum er betegnelsen for de forhold udenfor retsgrundlaget, som er
genstand for regulering, og som i retsgrundlaget er beskrevet som en
betingelse for, at afggrelse kan treffes. Usikkerhed med hensyn til eksi-
stensen og afgrensningen af faktum lgses ved oplysning og bevis.

Retsafgprelsen bliver til ved at sammenholde jus og faktum.

Retsafggrelsens enkelte bestanddele vil i det fglgende savel blive
behandlet hver for sig som i deres indbyrdes sammenhzng. En delvis
isoleret behandling af retsafggrelsens enkelte elementer — dvs. jus, fak-
tum og afggrelse — er til dels en faglig ngdvendighed og rummer herud-
over nogle fremstillingsmassige og pedagogiske fordele. Imidlertid ma
et mere virkelighedsnert billede af den konkrete afggrelsesmetode ogsa
fordre en beskrivelse af samspillet mellem de enkelte afggrelseselemen-
ter. Afgrensningen af henholdsvis jus og faktum er i den realistiske
afggrelsessituation kendetegnet ved en hgj grad af gensidig forbundet-
hed og afh@ngighed. De i sagen foreliggende oplysninger, som udggr
faktum, vil siledes veare af central betydning for retsreglernes udvel-
gelse og indholdsmassige afgransning. Og omvendt er retsreglernes
indholdsmassige afgrensning af afggrende betydning for sagens oplys-
ning, kravene til bevis etc.

Som anfgrt er retsanvendelsesmodellen felles for sdvel materielret-
lige og procesretlige regler og afggrelser. Som ligeledes anfgrt kan rets-
regler som ifglge deres indhold er af procesretlig karakter — alt efter
deres funktion i det enkelte tilfzelde — ogséd fungere som materielretligt
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retsgrundlag. For at understrege og illustrere dette forhold vil den fgl-
gende gennemgang af de enkelte eksempelkategorier omfatte sivel
materielretlige som procesretlige retsregler og afggrelser.

2.1. Afgprelsens jusside
Som det kan ses af modellen ovenfor er afggrelsens jusside opdelt i to
underkategorier betegnet som henholdsvis retsfaktum og retsfglge.

Retsfaktum er betegnelsen for den del af retsgrundlaget, som beskri-
ver de faktiske forhold, der kan eller skal lzgges vegt pa.

Retsfplgen er betegnelsen for den del af retsgrundlaget, som beskri-
ver afggrelsens indhold.

I det omfang “faktum passer pa” — lader sig subsumere under — rets-
reglens beskrivelse af retsfaktum kan eller skal der treffes afggrelse af
det indhold, som beskrives i retsgrundlagets retsfglgedel.

Til praktisk illustration af denne proces kan som eksempel anvendes
lov om social pension §§ 2, 3 og 12. Ifglge disse bestemmelser er betin-
gelserne for at opna folkepension bl.a. at ansggeren:

1. Har dansk indfgdsret.
2. Har fast bopal her i landet.
3. Erfyldt 65 ar.

Betingelserne nr. 1-3 udggr retsfaktum. Nér faktum er konstateret, dvs.
nar det er klarlagt, at ansggeren opfylder de angivne betingelser, udlg-
ses retsfglgen i form af en afggrelse, som tillegger den pageldende per-
son folkepension. Dennes narmere stgrrelse er udfgrligt beskrevet i
andre bestemmelser.

Nar retsreglen, som i dette tilfzlde, er ganske klar og utvivlsom, kan
man sige at afggrelsen treffes ved simpel subsumption. Sadanne
eksempler forekommer i talrige tilfelde, men er langt fra en selvfglge.
Det praktiske retsliv fremviser saledes ogsa tallgse tilfzlde af uklart og
usikkert retsgrundlag. Det drejer sig om tilfzlde, hvor reglens beskri-
velse af retsfaktum og/eller retsfglge forudsatter en n@rmere fortolk-
ning eller udfyldning, for at denne afggrelse kan treffes.

I det fplgende opstilles en gradueret skala over varierende grader af
klarhed og uklarhed i retsgrundlagets beskrivelse af retsfaktum og rets-
fglge:
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Entydig Fortolknings- Vage/elastiske Sken Rene
tvivl bestemmelser bemyndigelser
a b c d e

2.1.1. Hjemmelsbestemmelser (retsgrundlaget)

Ad a. Skalaens venstre yderpunkt markerer tilfelde, hvor retsgrundla-
get sprogligt er sa klart i sin beskrivelse af retsfaktum og retsfglge, at
det end ikke giver anledning til fortolkningsspgrgsmal. Til praktisk illu-
stration kan foruden ovennavnte lov om social pension §§ 2, 3 og 12
ogsa nzvnes lov om bgmefamilieydelse § I, stk. 1:

For bgrn under 18 ar udbetales en skattefri bgrnefamilieydelse. I 2004 udggr ber-
nefamilieydelsen 13.204 kr. érligt for bgrn indtil det fyldte 3. ar, 11.932 kr. arligt
for bgrn fra og med det fyldte 3. &r og indtil det fyldte 7. ar og 9.388 kr. arligt for
bgrn fra og med det fyldte 7. &r og indtil det fyldte 18. &r.

Nér faktum svarende til retsfaktum er konstateret, dvs. nar det er klar-
lagt, at barnet er under 18 ar, udlgses retsfglgen i form af en afggrelse,
som tillegger den pageldende et arligt belgb, afh@ngig af barnets alder.
Ad b. En noget hgjere grad af usikkerhed fglger herefter i tilfzlde,
hvor retsfaktum og retsfglge nok er beskrevet, men hvor denne beskri-
velse giver anledning til tvivl, som ngdvendigggr fortolkning. Et
eksempel fra miljgbeskyttelseslovens § 27, stk. 1, kan illustrere dette:

Stoffer, der kan forurene vandet, ma ikke tilfgres vandlgb, sger eller havet, ligesom
sadanne stoffer ikke ma oplegges siledes, at der er vere fare for, at vandet forure-
nes. Der kan dog efter § 28 gives tilladelse til, at spildevand tilfgres vandlgb, sger
eller havet.

Retsfaktum giver anledning til visse fortolkningsspgrgsmal, jf. “der kan
forurene vandet”. Retsfglgen er klart angivet, idet udgangspunktet er et
forbud. Pa den anden side er dette forbud kun tenkt at skulle sikre sty-
ring ved efterfglgende tilladelse. For sa vidt angar indholdet af disse til-
ladelser, er retsfglgen ganske ubeskrevet.

Ad c. Herefter fglger tilfelde, hvor der nok foreligger en sproglig
beskrivelse, men hvor denne er s usikker, at tvivlen ikke lader sig eli-
minere ved sazdvanlig sprogfortolkning. Som eksempel herpd kan
anvendes lov om naturbeskyttelse § 19:
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Der ma ikke opfgres bebyggelse med en hgjde over 8,5 m indenfor en afstand af
300 m fra en kirke, med mindre kirken er omgivet af bymassig bebyggelse i hele
beskyttelseszonen.

Til beskrivelsen af retsfaktum er knyttet visse fortolkningsspgrgsmal, jf.
“bebyggelse”. Herudover er til retsfaktum yderligere knyttet en vag og
elastisk formulering, jf. “bymassig bebyggelse”. Retsfglgen er sikkert
beskrevet for s& vidt angar udstedelse af forbud.

Ad d. Som en endnu hgjere grad af usikkerhed fglger tilfzlde, hvor
retsgrundlaget er rent skgnsmassigt formuleret. Dyvs. tilfeelde hvor den
sproglige beskrivelse ikke giver grundlag for tilstrekkelig afklaring via
fortolkning. Som eksempel herpd kan nazvnes lov om fgdevarer § 76:

Ministeren for fgdevarer, landbrug og fiskeri kan, nér forholdene taler derfor, med-
dele dispensation fra bestemmelserne i § 15, stk. 1, § 23, § 49, stk. 2, § 54, stk. 1,
og § 55, stk. I.

Ad e. Endelig fglger de rene bemyndigelser. Dvs. tilfzlde, hvor rets-
grundlaget alene peger pa en ret eller pligt for den kompetente myndig-
hed til at foretage regulering, uden at bestemmelsen i gvrigt pd nogen
méde beskriver retsfaktum og retsfglge. Som eksempel herpé kan nav-
nes lov om begravelse og ligbrending § 16, stk. 2:

Kirkeministeren kan tillade trossamfund udenfor folkekirken at anlegge deres
egne begravelsespladser.

Néar man passerer skalaens hgjre yderpunkt, er man kommet ud i et
omréade, hvor retsgrundlaget er for ufuldstendigt til at opfylde krav om,
at der skal foreligge en bemyndigelse for den retsanvendende myndig-
hed.

De anfgrte grader af klarhed/uklarhed kan nuanceres i det uendelige
og forekomme i alle tenkelige overgangsformer og blandingsforhold.

2.1.2.  Proces-/sagsbehandlingsregler

Tilsvarende skala med tilhgrende eksempelrekke kan opstilles for sd
vidt angar proces-/sagsbehandlingsregler, om end disse — netop pa
grund af deres processuelle sigte — kan virke noget afvigende fra de
netop presenterede materielretlige eksempler.
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Ad a. Forvaltningslovens § 26 bestemmer, at “afggrelser, der kun
kan indbringes for domstolene under iagttagelse af en lovbestemt frist
for sagens anleg, skal vere ledsaget af oplysningen herom”.

Nér der siledes — som faktum - foreligger en afggrelse som beskre-
vet i bestemmelsens angivelse af retsfaktum, udlgses retsfglgen ubetin-
get, idet den pigzldende afggrelse skal vere ledsaget af oplysning
herom. At retsfaktum i dette tilfzelde henviser til andre — klare — retsreg-
ler nemlig om lovbestemte frister udggr naturligvis en faktisk kompli-
cering af eksemplet uden dog at forrykke dets placering under kategori
a.

Ad b. Denne kategori kan illustreres af forvaltningslovens § 29, stk.
1, hvor det hedder, at “i sager, der rejses ved ansggning, ma oplysninger
om ansggerens rent private forhold ikke indhentes fra andre dele af for-
valtningen eller fra en anden forvaltningsmyndighed”. Hvad der i det
enkelte tilfzlde ma anses for “rent private forhold”, kan — bortset fra de
klare kernetilfzlde — give anledning til tvivl som fordrer fortolkning.

Ad c. Vage/elastiske sagsbehandlingsbestemmelser kan illustreres
ved forvaltningslovens § 27, hvorefter “den, der virker inden for den
offentlige forvaltning, har tavshedspligt, nar ..., eller nar det i gvrigt er
ngdvendigt at hemmeligholde den for at varetage vasentlige hensyn til
offentlige eller private interesser ...”.

Selv med den stgtte, som kan hentes i de efterfglgende numre 1-7
kan den i beskrivelsen af retsfaktum indbyggede usikkerhed ikke elimi-
neres ved s@dvanlig sproglig fortolkning.

Ad d. Til illustration af denne kategori kan eksempelvis anfgres for-
valtningslovens § 3, stk. 1, nr. 5, hvorefter der statueres inhabilitet, nar
“der i gvrigt foreligger omstendigheder, som er egnede til at vakke
tvivl om vedkommendes upartiskhed”.

Som et andet eksempel kan anfgres offentlighedslovens § 4, stk. 1
om meroffentlighed, hvorefter “en forvaltningsmyndighed kan give akt-
indsigt 1 videre omfang, med mindre andet fglger af regler om tavsheds-
pligt m.v.”

Ad e. Som eksempel pé rene bemyndigelseseksempler af processuel
karakter kan n®vnes forvaltningslovens § 5, hvorefter vedkommende
minister efter forhandling med justitsministeren for bestemte omrader
“kan fastsatte regler, der fastlegger den n@®rmere rzkkevidde af
bestemmelserne i §§ 3 og 4”.
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2.2. Faktum

Udover den afgrznsning af faktum, som udspringer af afggrelsens
materielle retsgrundlag, er oplysningen af faktum yderligere omfattet af
et szt (formelle) krav, som specifikt regulerer spgrgsmalet om sagens
oplysning. I medfgr af disse regler er det alt overvejende udgangspunkt,
at forvaltningsmyndigheden har ansvaret for sagens oplysning, og at
denne oplysning skal udstrekkes til, hvad der er ngdvendigt for at
treffe en lovlig og rigtig afggrelse.

At myndigheden har ansvaret for sagens oplysning er imidlertid ikke
ensbetydende med, at myndigheden ikke i forskelligt omfang kan for-
dre borgerens medvirken hertil. Spgrgsmalet om hvor langt oplysnings-
virksomheden kan og skal udstrzkkes, og pa hvilken made oplysnings-
pligten kan og skal opfyldes, er af central retssikkerhedsmassig betyd-
ning, se herom kapitel 11.

Medens metoden til afklaring af usikkerhed pa retsafggrelsens jus-
side er fortolkning og udfyldning, méa afklaring af usikkerhed pa fak-
tumsiden lgses ved oplysning og bevis. Som anfgrt indgér retsafggrel-
sens jus- og faktumside i et t®t indbyrdes samspil. Jussidens retsfak-
tumdel styrer principielt hvilke faktiske oplysninger, der kan eller skal
lzgges vagt pa. Imidlertid kan foreliggende faktiske oplysninger i sig
selv virke tilbage pé jussiden med den virkning, at retsgrundlaget ma
genovervejes, evt. suppleres eller udskiftes. Afgrensningen af faktum,
og dermed af sagens oplysning, kan saledes vare overordentligt sty-
rende for forvaltningsafggrelsens indhold og altsa for sagens udfald.

Under abstraktion fra denne dynamik kan man sige, at retsgrundlaget
styrer oplysningen af faktum. Det er séledes retsreglens angivelse af
retsfaktum, som bestemmer hvilke oplysninger, der kan eller skal brin-
ges til veje for at treffe en afggrelse svarende til retsreglens angivelse
af retsfglgen.

Retsgrundlagets retsfaktumdel kan imidlertid, som anf@rt, vere
omfattet af samtlige de ovenfor afsnit 2.1 angivne grader af precision
med hertil hgrende vekslende grader af sikkerhed med hensyn til
afgrensning af oplysningsgrundlaget.

Nér retsgrundlagets retsfaktumdel som i eksemplet om tildeling af
bgrneydelser ovenfor i starten af afsnit 2.1.1 er beskrevet klart og
udtgmmende, skal der blot tilvejebringes oplysning om, hvorvidt barnet
er over eller under 18 &r. Da ogsé retsfglgen er klart og entydigt beskre-
vet som en enkelt belgbsangivelse, treffes afggrelse ved simpel sub-
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sumption af faktum under retsreglen. Tilsvarende galder det angivne
eksempel om tildeling af folkepension, hvor retsreglernes retsfaktumdel
henviser til alder, indfgdsret og bopel, medens retsfglgedelen henviser
til bestemte belgbsangivelser.

I eksemplerne svarer de angivne oplysninger til savel det ngdvendige
som tilstreekkelige faktiske grundlag for at udlgse retsfglgen. Nar de
angivne oplysninger er tilvejebragt, har borgeren et retskrav pi at fa
udbetalt det belgb, som er beskrevet i retsgrundlagets retsfglgedel.

For mange af de is@r “masseafggrelser”, som forvaltningen treffer,
gelder tilsvarende, at det primazre rets(hjemmels)grundlag klart og
entydigt styrer spgrgsmalet om tilvejebringelse af det ngdvendige og
tilstrekkelige oplysningsgrundlag.

Jo mere man bevager sig mod hgjre af skalaen over grader af klarhed
i retsgrundlagets beskrivelse af retsfaktum og retsfglge, jo mere usik-
kert bliver ogsa spgrgsmalet om afgrensning af det ngdvendige og til-
strekkelige oplysningsgrundlag.

I forhold til det egentlige sk@gnsmassige retsgrundlag bliver spgrgs-
maélet om oplysning og afgrensning af faktum i vidt omfang koblet op
pa det ret komplicerede og sammensatte system af uskrevne retsregler,
som styrer og afgrenser forvaltningsskgnnet. Det vil sige spgrgsmalet
om, hvilke kriterier der lovligt kan eller skal inddrages, kriteriernes
vaegt, hvilke kriterier det er forbudt at inddrage, spgrgsmaélet om pro-
portionalitet, lighed, administrativ konveniens etc., jf. kapitel 2.

Denne usikkerhed, der har sit udspring i forvaltningsafggrelsens
materielle retsgrundlag, kan pa forskellig vis spille sammen med de
egentlige (formelle) retlige krav, som regulerer sagens oplysning. Sle-
des reglerne om i hvilket omfang forvaltningen kan opfylde sin oplys-
ningspligt ved at fordre borgerens medvirken; hvilken betydning det
har, at borgeren fremfgrer anbringender; hvor langt oplysningsvirksom-
heden kan og skal udstrekkes for at vere tilstrekkelig; hvilken virk-
ning det kan eller skal tillegges, af de forngdne oplysninger ikke lader
sig tilvejebringe, herunder spgrgsmalet om processuel skadevirkning og
placering af bevisbyrde, jf. nedenfor.

2.2.1. Bevis

Oplysningen af faktum, som behandlet ovenfor, omhandler spgrgsmaélet
om, hvilke oplysninger der kan og skal tilvejebringes, som ngdvendige
og tilstrekkelige for at treffe afggrelse. I forhold hertil handler bevis-
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spgrgsmalet om sikring af, at de fremskaffede oplysninger faktisk kor-
responderer med virkeligheden. Altsé i en sag om bgrneydelse, hvorvidt
barnet virkeligt er under 18 ar og i folkepensionssager om ansggeren
virkelig er fyldt 65 dr, og i miljggodkendelsessager om miljget virkeligt
er overbelastet etc.

Bevisproblemer kan have mange arsager spendende fra manglende
subjektiv evne eller vilje hos de oplysningsansvarlige til objektivt van-
skeligt erkendelige forhold som fglge af tekniske/videnskabelige eller
intellektuelle begrensninger.

Selv om spgrgsmaélet om bevis principielt kan siges at vere aktuelt i
forbindelse med enhver oplysning som indgér i afggrelsen af en sag, vil
den faktiske situation i forhold til mange oplysninger vere, at der ikke
foreligger egentlige bevisspgrgsmél. I en rekke sammenhange kan de
tilvejebragte oplysninger siledes betragtes som notoriske. Siledes
eksempelvis typisk bestemmelse af kgn, 1 forbindelse med aftjening af
vernepligt, konstatering af graviditet og fgdsel i forbindelse med bar-
selsorlov, konstatering af helligdage i forbindelse med lukkeloven etc.

Tilsvarende kan oplysninger tilvejebragt i form af sakaldte legitima-
tionsakter sisom dabsattest, kgrekort, pas etc. frembyde en sadan sik-
kerhed for oplysningernes rigtighed, at egentlig bevisfgrelse og bevis-
vurdering ikke er pa tale.

Hvor der derimod ikke pa et sidant eller andet grundlag er tilveje-
bragt bevissikkerhed, men maske oven i kgbet foreligger modstridende
eller bestridte oplysninger, bliver spgrgsmalet om bevisvurdering aktu-
elt. Eksempelvis kan der i forbindelse med sager om fgrtidspension,
revalidering eller sygedagpenge foreligge forskellige eventuelt modstri-
dende legeerklaringer. I sddanne tilfzlde ma myndigheden foretage en
egentlig bevisbedgmmelse med henblik péd at tilvejebringe den for-
ngdne grad af sikkerhed for de foreliggende oplysningers overensstem-
melse med virkeligheden, jf. yderligere herom is&r kapitel 11.

Medens spgrgsmailet om bevis for domstolenes vedkommende er
reguleret i retsplejeloven, er der ikke tilsvarende skabt almindelig regu-
lering pé formelt grundlag for forvaltningen. Da imidlertid forvaltnings-
afggrelsen i medfgr af grundlovens § 63 kan underkastes domstols-
prgvelse, ma det antages, at de ved domstolene praktiserede beviskrav i
vidt omfang afspejler tilsvarende krav galdende for forvaltningsmyn-
dighederne.
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Herefter er udgangspunktet den frie bevisbedgmmelse i den betyd-
ning, at forvaltningen ligesom domstolene — uden binding af retsregler
— pé objektivt grundlag afggr, hvilken beviskraft, der skal tillegges en
oplysning, og hvad der i en konkret sammenha&ng skal anses for bevist.

Dette udgangspunkt kan i det enkelte tilfelde vare fraveget i special-
lovgivningen. Siledes eksempelvis toldlovens § 74, stk. 1, hvorefter der
antages at foreligge forsgg pa smugleri, med mindre det sandsynliggg-
res, at dette ikke er tilfzldet.

Hvad der i almindelighed kraves til graden af sandsynlighed for at
anse et forhold for bevist, lader sig ikke bestemme i almindelighed.
Kravene ma antages at variere afhengig af reguleringsomrade samt i
det hele sagens karakter og de konkrete omst@ndigheder. Som alminde-
ligt udgangspunkt ma det antages, at kravene til bevissikkerhed stiger,
jo mere indgribende afggrelsen er i forhold til den padgeldende borger.

2.2.2. Bevisbyrde

Hvor det ikke pa grundlag af de foreliggende oplysninger er muligt at
konstatere disses overensstemmelse med virkeligheden, opstar spgrgs-
malet om bevisbyrde. Begrebet bevisbyrde omfatter spgrgsmalet om,
hvem der berer risikoen for at sagen ikke lader sig oplyse pa en sadan
made, at forhold der svarer til retsfaktum kan anses for bevist. Spgrgs-
malet herom er meget sammensat og skal ikke yderligere forfglges pa
dette sted. Blot skal der peges pa den sammenhang, der kan eksistere
mellem spgrgsmal om bevisbyrde og processuel skadevirkning. 1 det
omfang forvaltningsmyndigheden i f.eks. en ansggningssag har ret til at
fordre borgerens medvirken til sagens oplysning, kan borgerens mang-
lende evne eller vilje hertil fgre til, at sagen afggres “pa det forelig-
gende grundlag” med den virkning at ansggningen afslas eller at det
ansggte bevilges, dog pa ringere vilkér, jf. neermere kapitel 11.

2.3.  Retsafgprelsen

Ved at sammenholde faktum og jus treffes afggrelsen. Denne proces
kaldes ogsa den retlige subsumption. Afggrelsen er retsanvendelsens
slutprodukt. Den trufne afggrelse skal ikke blot vaere lovlig men ogsa
rigtig. I mange retsanvendelsessituationer vil der vare sammenfald
mellem disse to fordringer. Det er retsgrundlagets karakter, som
bestemmer den retlige margin for savel afggrelsens lovlighed som rig-
tighed. Egentlig selvstendig betydning far fordringen om rigtighed,

47



Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafggrelse, formel og materiel ret

hvor retsgrundlaget er sa rummeligt/skgnsmassigt, at der i forhold til et
givent faktum kan treffes flere forskellige afggrelser af forskelligt ind-
hold, som alle er lovlige. Indenfor rammerne af denne margin er det den
retsanvendende myndigheds opgave at valge/treffe den rigtige afgg-
relse.

Retsafggrelsen er med andre ord noget andet og mere end summen af
jus og faktum. I selve afggrelsesprocessen ligger siledes indbygget et
selvstendigt element. Nar faktum fuldt ud er oplyst og samtlige rets-
grundlagets bestanddele klarlagt, herunder at alle kriterier er inddraget
og deres vaegt bestemt tilbagestar, at foretage den endelige afvejning —
skgnnet om man vil.

Som illustrerende eksempel kan tages ansggning om godkendelse af
en serligt forurenende virksomhed i medfgr af miljgloven. Som grund-
lag for en sadan afggrelse kan fglgende elementer tenkes inddraget:

o Virksomheden er allerede i gang med en lignende produktion pé ste-
det.

s Der er for nylig givet tilladelse til tilsvarende konkurrerende virk-
somhed i samme omréade.

¢ Den ansggende virksomhed har gjort en stor indsats for at nedbringe
forureningen.

» Den pagaldende recipient (f.eks. en fjord) er i forvejen sterkt forure-
net.

» Den ansggte udledning vil ikke radikalt forverre vandkvaliteten.

* Der er ikke tale om nogen speciel samfundsnyttig produktion.

* En imgdekommelse af ansggningen vil vare af stor beskaftigelses-
meassig betydning for omradet.

Samtlige disse elementer — og mange flere — kan lovligt inddrages i
grundlaget for afggrelsen. Der vil da principielt ogsé kunne siges noget
om, hvilken vegt de enkelte elementer kan tillegges. Men nar man
kommer til spgrgsmalet om udfaldet af den endelige afvejning — skgn-
net — bliver det meget vanskeligt at formulere retlige bindinger. Den
kompetente myndighed skal treffe en rigtig afggrelse. Men indenfor
vide rammer vil mange forskellige afggrelser kunne vere lige rigtige.
Al lovgivning er udtryk for, at en politisk proces med hertil hgrende
interessebrydning med lovens vedtagelse og ikrafttreden nu har fiet ret-
tens form. Den tilgrundliggende interessebrydning vil ogsa til en vis grad
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kunne sette sig igennem 1 selve forvaltningsafggrelsen. Heri ligger ikke,
at afggrelsen som treffes er politisk i mods®tning til retlig Det er tverti-
mod i forholdet til et sddant skgnsmassigt afggrelsesgrundlag, at den juri-
diske metode for alvor skal sta sin prgve som netop et retligt redskab.

Det er saledes vigtigt at pointere hensynet til afggrelsens rigtighed
som et selvstendigt element i og krav til afggrelsesprocessen. Hensynet
hertil virker tilbage pa vurderingen af sivel jus som faktum.

Afggrelsen skal realisere reguleringens formal. Nar den kompetente
myndighed séledes skal afggre den i eksemplet skitserede sag om god-
kendelse af en serlig forurenende virksomhed, indgér i denne afggrelse
maske et mgnster af en rekke andre afggrelser. Alle disse afggrelser
skal hver for sig og tilsammen realisere lovens overordnede formaél at
forebygge og bek@mpe forurening under skyldig hensyntagen til den
samfundsgkonomiske struktur og udvikling.

Det er som ramme og redskab for denne afggrelsesproces, at forvalt-
ningsrettens formelle sagsbehandlingsregler indtager deres plads. Fra
regler om kompetence og habilitet, som tilsigter at sikre tilstedevarel-
sen af forngden sagkundskab og mandat samt fravalg af uvedkom-
mende interesser over reglerne om hgring, kontradiktion og andre parts-
befgjelser, som tilsigter oplysning og dialog, til regler om aktindsigt og
begrundelse, som tilsigter gennemskuelighed, kontrol og information.
Samtlige disse regler har det felles endemal at sikre lovlige og rigtige
afggrelser med heraf afledt oplevelse af tillid og legitimitet.

3. Oversigt over et sagshehandlings- og afggrelsesforlgb

Til anskueligggrelse af det forvaltningsretlige regels®t af processuel og
materielretlig karakter som spiller sammen i den konkrete afggrelsessi-
tuation, kan man opstille et stiliseret sagsforlgb. I dette sagsforlgb er de
helt basale og almene forvaltningsretlige krav indplaceret i et logisk
kontinuum af sagsbehandlingsstadier.

De retlige krav, der indgér i dette forlgb, kan som anfgrt ovenfor i
afsnit 1.1 kategoriseres i to hovedgrupper. Den fgrste gruppe omfatter
formelle sagsbehandlings-/proceskrav. Retsreglerne om sagsbehandling
og proces — som er hovedsagen i denne fremstilling — omfatter eksem-
pelvis de retlige krav vedrgrende kompetence, habilitet, oplysning,
begrundelse, klagevejledning og aktindsigt. Den anden gruppe - de
materielretlige krav vedrgrende afggrelsens indhold, behandles hoved-
sageligt i fremstillingen af hjemmelsspgrgsmal.
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Sagens Habilitet Sagens Sagens Afgprelsen
start og kompetence oplysninger overvejelser treffes
(Hering/kontradiktion) (Hjemmel etc.) (evt. vilkar)

1 1 l 1 l

— —

- -

Begrundelse Bekendtgerelse Klagesag
+ klagevejledning

1 1 l

(- —
e

Aktindsigt

- -

Den gennemgaende “valtede Tuborg” markerer, at anmodning om akt-
indsigt kan tenkes pa alle sagsbehandlingens stadier.

I denne forbindelse er det vigtigt at gentage det indledningsvis
anfgrte om sagsforlgbets stiliserede karakter. Det beskrevne sagsbe-
handlingsforlgb er siledes alene udtryk for en ydre logik afledt af rets-
reglernes og sagsbehandlingsstadiernes begrebslige fremtradelsesform.
I virkelighedens verden vil den anfgrte tids- og r&kkefglge vare brudt
pa utallige méader, ligesom de enkelte sagsbehandlingsstadier ofte vil
vere sterkt integrerede. Sdledes vil sagsbehandlingen typisk — maske i
strid med vante forestillinger — begynde med, at sagsbehandleren alle-
rede ved sagens start ggr sig nogle overvejelser over afggrelsens mulige
eller gnskelige udfald og dermed afggrelsens indhold. Denne helt fore-
Igbige “afggrelse” vil naturligvis kunne fa sterkt styrende indflydelse
pé sagsbehandlingens videre forlgb. Med udgangspunkt heri vil hjem-
melsgrundlaget blive udvalgt og afgrenset. Denne undersggelse af
hjemmelsgrundlaget kan i sig selv fgre til yderligere sagsoplysning. Og
denne sagsoplysning kan sa igen fgre til, at hjemmelsgrundlaget ma
revurderes, fortolkes eller eventuelt opgives til fordel for andre mere
anvendelige regler. Tilsvarende vil begrundelsen bade kunne t®nkes
udarbejdet efter at afggrelse er truffet og/eller som en integreret del af
den sagsbehandling, der danner grundlag for afggrelsen.

Nar man betragter denne model, kan man fa det indtryk, at de for-
melle sagsbehandlingskrav “fylder” mere end de materieltretlige hjem-
melskrav. Dette indtryk er imidlertid udtryk for et optisk bedrag, som
her har sin pazdagogiske begrundelse i, at de retlige krav til form og
fremgangsmade lettere lader sig indordne og illustrere i et “forlgb” frem
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mod det endelige resultat — afggrelsen. Realistisk anskuet kan ogsa de
materielle retlige krav til forvaltningsafggrelsens hjemmel udsondres i
en rekke mere specifikke retsregler vedrgrende f.eks. magtfordrejning,
lighed, skgn under regel, proportionalitet etc. For samtlige formelle
som materielle retlige krav gelder som anfgrt, at deres praktiske anven-
delse kan aktualiseres pa alle sagsbehandlingens stadier og i alle tznke-
lige kombinationsforhold.

Det her skitserede sagsforlgb er modelleret efter den typiske forvalt-
ningsakt, dvs. konkrete afggrelser rettet til borgeren, hvor sagsbehand-
lingsreglerne faktisk fungerer som sekund®re retsregler til stgtte for
den materielretlige afggrelse. Den konkrete afggrelses primere rets-
grundlag er de regler af materielretlig karakter, som udggr afggrelsens
hjemmelsgrundlag. Som eksempel pa sidanne typiske konkrete forvalt-
ningsafggrelser med tilhgrende hjemmelsgrundlag kan navnes tildeling
af folkepension i medfgr af lov om social pension, tildeling af bistands-
hjelp i medfgr af socialserviceloven, tilladelse til udvinding af rastoffer
i medfgr af rastofloven, nedleggelse af miljgforbud i medfgr af miljg-
beskyttelsesloven, udstedelse af politipabud i medfgr af politilovgivnin-
gen, tildeling af dispensation i medfgr af byggeloven.

Disse materielle retsregler udggr afggrelsens hjemmelsgrundlag, som
— efter forngden fortolkning/udfyldning og ved at blive sammenholdt
med sagens faktum — vil vere bestemmende for afggrelsens materielle
indhold.

I forhold hertil indtager de i sagsforlgbet n®vnte formelle retsregler
vedrgrende sagsbehandlingen/processen, om f.eks. sagens start, oplys-
ning, begrundelse, klagevejledning og bekendtggrelse, den subsidi®re
placering, som svarer til deres funktion at fungere som stgtte, garanti
eller ramme for den primare afggrelses materielle indhold.

Jo mere vanskelig, kompliceret eller usikker den primare afggrelse
er 1 henseende til afgrensningen af hjemmelsgrundlag og faktum, jo
stgrre betydning far proces- og sagsbehandlingskravene for det samlede
afggrelsesgrundlag, jf. nedenfor kapitel 2.

4. Begreberne formel og materiel ret

Der er i de juridiske discipliner tradition for at sondre mellem procesret
og materiel ret. Denne tradition afspejler en opfattelse af retten som
opdelt i et system af primare materielle retsregler og et — i forhold her-
til sekundert — st af retsregler, hvis formal er at sikre gennemfgrelse
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af den materielle ret. Spgrgsmalet om en regels materielretlige eller
procesretlige karakter md imidlertid ofte besvares med et bade/og
athangigt af, hvilket aspekt der haves for gje.

Sondringens aspektrelativitet kommer maske klarest til udtryk i det
forhold, at ogsé procesreglernes pointe jo er materiel regulering af det
forhold, som er reguleringens genstand. En (proces-)regel om eksem-
pelvis hgring, aktindsigt og begrundelse udtrykker saledes et normativt
krav til — og dermed forpligtelse for — den myndighed, som er reglens
adressat. Den af reglen afledte forpligtelse til at foranstalte en hgring,
udferdige begrundelse eller give aktindsigt kan i sig selv hdndhaves.
Der er da heller ingen forskelle i henholdsvis materielretlige og proces-
retlige reglers retskildegrundlag eller i henholdsvis den procesretlige
eller materielretlige afggrelses strukturelle opbygning. Saledes kan
bade formelle og materielle retsregler have deres udspring i hele det
anerkendte retskildespektrum af sdvel skreven som uskreven karakter,
jf. afsnit 1. Tilsvarende er retsafggrelsesmodellen felles for sdvel for-
melretlige som materielretlige afggrelser. Eksempelvis bestdr en habili-
tetsafggrelses jusside af en habilitetsregel, hvis beskrivelse af retsfak-
tum og retsfglge styrer kredsen af relevante fakta som, subsumeret
under habilitetsreglen, bestemmer habilitetsafggrelsens indhold, jf.
nedenfor kapitel 5.

Nar man alligevel kan sige, at de processuelle regler er sekundere i
forhold til de materielle regler, beror det sdledes ikke pa forskel i deres
retskildemassige status eller deres mere eller mindre retslige karakter.
Forskellen beror pa det mere faktuelle, at forvaltningsafggrelsens ind-
holdsmassige sider betragtes som det retlige slutprodukt, i forhold til
hvilket reguleringens endelige og faktiske gennemslag direkte kan
maéles og vurderes. Er der eksempelvis tale om forbud mod en udled-
ning eller tilladelse til en produktion, vil det naturligvis v&re retsreg-
lens og/ eller afggrelsens sammenh@ng med henholdsvis den omhand-
lede udledning og produktion som fysiske realiteter, der har myndighe-
dernes og de retsundergivnes hovedinteresse. I forhold hertil er interes-
sen for processen af afledt og indirekte betydning.

4.1. Sondringens praktiske betydning

Det er altsd ikke fortrinsvis pa det begrebsanalytiske plan sondringen
skal sgge sin begrundelse. Nér sondringen alligevel opretholdes, beror
det pa dens praktiske relevans. Procesreglerne har en rekke velindar-
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bejdede spgrgsmaél og problemstillinger som deres genstand. Procesreg-
lerne er som anfgrt i kapitel 2 oprindeligt udviklede med henblik pé
domstolenes arbejde. Herfra er domstolsprocessens enkeltregler — i
mere eller mindre tillempet form — blevet overfgrt til andre offentligret-
lige afggrelses- og beslutningssystemer.

Selvom de forskellige anvendelsesomrader i stgrre eller mindre grad
indvirker pa procesreglernes konkrete udformning, er der dog tale om
en sidan grad af identitet og indre sammenhang, at man med fuld ret
kan tale om procesret som en s@rlig disciplin med egne kendetegn og
felles grundleggende spgrgsmaél og problemstillinger. Der er saledes
god grund til at bibeholde sondringen.

Denne fremstilling omhandler hovedsageligt de for forvaltningen
gzldende processuelle regler. Fremstillingen bygger sdledes videre pa
sondringen processuelle/materielle retsregler.

Det sarlige ved procesreglerne er som anfgrt, at de efter deres ind-
hold regulerer form og fremgangsmade ved offentlige myndigheders
anvendelse af (andre) retsregler. Disse andre retsregler, som er retsan-
vendelsens umiddelbare grundlag, vil ofte vaere af materielretlig karak-
ter, men behgver ikke at veere det, jf. straks nedenfor.

4.2.  Proces- og sagsbehandlingsregler som materielretligt
retsgrundlag

Til grund for sondringen mellem henholdsvis formelretlige og materiel-
retlige regler og afggrelser kan i hvert tilfzlde anvendes to kriterier. For
det fgrste det rent indholdsmassige om reglen — efter sit indhold — ved-
rgrer form og fremgangsmade for behandling og afggrelse af sager. For
det andet et funktionelt orienteret kriterium, hvorefter det afggrende bli-
ver, hvordan reglen faktisk indgdr i et afggrelsesgrundlag.

Begge kriterier for sondringen har stgtte i forvaltningsloven. I med-
fgr af dennes § 2 galder loven siledes for “behandling af sager, hvori
der er eller vil blive truffet afggrelse af en forvaltningsmyndighed”. Om
hovedhensynet bag forvaltningsloven hedder det i lovens forarbejder, at
“gennemfgrelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre sagsbe-
handlingen i den offentlige forvaltning “og dermed gge sikkerheden for,
at myndighedernes afggrelse bliver lovlige og rigtige”, jf. FT. 1985/ 86,
tilleg A, spalte 76. Bestemmelsen i § 2 — i sammenhang med nazvnte
forarbejder — udtrykker saledes klart de omfattede sagsbehandlings-
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kravs karakter af stgttefunktion og dermed sekundere karakter — i for-
hold til den egentlige (primare) materielle forvaltningsafggrelse.

Omvendt kan peges pa hele offentlighedsloven, hvis genstand ikke
engang som udgangspunkt er forvaltningens afggrelsesvirksomhed.
Séledes bestemmer denne lovs § 1, at “loven galder for al virksomhed,
der udgves af den offentlige forvaltning”.

Anmoder eksempelvis en journalist om aktindsigt i nogle sager af
interesse for offentligheden, har afggrelsen af, om anmodningen skal
imgdekommes, karakter af egentlig materielretlig retsanvendelse. Udle-
vering af eller indsigt i sagens akter, er det af journalisten gnskede slut-
resultat, i forhold til hvilket offentlighedsloven tjener som hjemmels-
grundlag. Der er derimod ikke — i dette tilfzlde — tale om, at retsanven-
delsen fungerer som (sekundzr) stgtte for behandlingen/ forberedelsen
af en anden primer afggrelse. | andre sammenha&nge kan regler om akt-
indsigt i medfgr af offentlighedsloven eller forvaltningsloven derimod
have karakter af procesregler til stgtte for behandlingen og afggrelsen af
en anden primear sag/afggrelse, jf. kapitlerne 10 og 13.

Hvor de omhandlede regler — som efter deres indhold synes at vere
af formelretlig karakter — fungerer som materielretligt retsgrundlag, vil
sagsbehandlingen vere underkastet szzdvanlig formel/processuel regu-
lering som denne eksempelvis fremgér af forvaltningsloven. Séledes vil
behandlingen og afggrelsen af en sag om aktindsigt i medfgr af offent-
lighedslovens regler vere en afggrelsessag i forvaltningslovens betyd-
ning og altsd vare omfattet af dennes regler.

Sammenfattende kan det herefter konstateres, at de omhandlede ret-
lige krav, som under et — pd grundlag af deres inhold — er karakteriseret
som formelle — alt efter den konkrete sammenhang ogsa vil kunne fun-
gere som egentligt materielretligt retsgrundlag.

Ofte vil situationen i praksis dog ogsé vare den, at det henholdsvis
formelretlige (sekundare) og materielretlige (primare) rets- og afggrel-
sesgrundlag kommer til at fungere i to temmelig adskilte sagsforlgb.
Som eksempel kan nazvnes spgrgsmalet, om en offentligt ansat kan
medvirke ved behandlingen og afggrelsen af en sag, i hvilken vedkom-
mendes slegtning har indgivet f.eks. ansggning om en social ydelse.
Hvor habilitetsspgrgsmalet behandles og afggres korrekt, dvs. forinden
behandlingen og afggrelsen af ydelsesspgrgsmalet vil den materielret-
lige del af bistandssagen vare klart adskilt fra den formelretlige habili-
tetssag med hertil knyttet (sekundar) habilitetsafggrelse.
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I gvrigt vil det materielretlige (primare) henholdsvis det formelret-
lige (sekundzare) retsgrundlag kunne spille sammen i alle grader af inte-
gration.

4.3. Forholdet mellem materielle og formelle krav i en
provelsessammenheng

De formelle retsregler — herunder forvaltningslovens regler — formule-
rer retlige krav til forvaltningsmyndighedemes sagsbehandling. Der er
sdledes klart tale om retsregler, men disse giver — som fglge af deres
formelle karakter — ikke i sig selv svar pa, om en forvaltningsafggrelse
efter sit indhold er lovlig i betydningen hjemlet. Dette fremgar allerede
af den ovenfor n@vnte sprogbrug i forvaltningslovens forarbejder, nar
det hedder, at forvaltningslovens regler har til formal “at gge sikkerhe-
den for, at myndighedernes afggrelser bliver lovlige og rigtige”.

Fra det forhold at eksempelvis forvaltningslovens regler eller for-
melle retsregler i gvrigt er eller ikke er overholdt til punkt og prikke,
kan sdledes ikke sluttes, at den trufne afggrelse er materielt lovlig eller
ulovlig. Spgrgsmalet herom ma endeligt afggres pad grundlag af de
materielretlige hjemmelskrav. Man vil séledes ikke — som ved forvalt-
ningsloven — kunne sige, at reglerne om hjemmel har til formal at gge
sikkerheden for afggrelsens materielle lovlighed. Hjemmelsreglerne er
det egentlige udtryk herfor.

At hjemmelskravene udggr den primare malestok for en forvalt-
ningsafggrelses lovlighed, medens proces- og sagsbehandlingskravene i
forhold hertil har karakter af sekundere midler, er som anfgrt ikke ens-
betydende med, at de processuelle regler er uden betydning for afggrel-
sens materielle indhold. Tvertimod er et hovedformil med mange af
sagsbehandlingsreglerne som udtrykt i forvaltningslovens forarbejder
netop at forgge sikkerheden for den trufne afggrelses materielle lovlig-
hed og rigtighed.

Denne de formelle reglers (subsidizre) betydning i forhold til afgg-
relsens materielle indhold kommer ogsé begrebsligt til udtryk i forbin-
delse med spgrgsmaélet om retsvirkningen ugyldighed som fglge af pro-
cessuelle reglers tilsidesattelse.

Da genstanden for retsvirkningen ugyldighed er forvaltningsafggrel-
sens materielle indhold, m& spgrgsmalet om en formelretlig mangels
betydning herfor formuleres og behandles som spgrgsmalet om eksi-
stensen af en sammenheng mellem den formelle mangel og den trufne
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forvaltningsafggrelses materielle indhold. Med andre ord, om den for-
melle mangel er egnet til og/eller faktisk har pavirket den trufne afgg-
relses indholdsmassige lovlighed og rigtighed.

Denne sammenhang kommer til udtryk i vesentlighedsbegrebet.
Som en betingelse for, at en formel mangel kan medfgre afggrelsens
ugyldighed, kreves som udgangspunkt, at manglen er vasentlig. Og
vaesentligheden males netop i forhold til den trufne afggrelses indholds-
massige lovlighed og rigtighed, jf. udfgrligt herom i kapitel 16.
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Retssikkerhed

1. Retssikkerhedsbegrebet

Retssikkerhedsforestillinger med tilhgrende begrebsdannelse hgrer til
det mest fundamentale og omfattende tankegods i retlige univers. Intet
retssystem lader sig legitimere uath@ngigt af eller pa tvars af retssik-
kerhedsnormer med tilhgrende verdiset. Der er tale om en slags meta-
ret, i forhold til hvilken al ret samt retssystemet som sadant méles.

Netop det forhold, at retssikkerhedsideologien gennemsyrer retssy-
stemet pa alle niveauer, umuligggr en pd én gang udtgmmende og blot
nogenlunde overskuelig begrebsmassig bestemmelse. Betydningsind-
holdet veksler ikke blot de forskellige retssystemer og -kulturer imel-
lem, men ogsd mellem de juridiske discipliner og forfattere. I denne
sammenh&ng er emnet det offentligretlige — herunder det forvaltnings-
retlige — retssikkerhedsbegreb.

Genstanden for det forvaltningsretlige retssikkerhedsbegreb har tra-
ditionelt varet beskyttelse af den enkelte borger som adressat for rets-
akter udstedt af offentlige myndigheder. Af denne relation udspringer
hensyn, der begrebsligt kan sammenfattes som retssikkerhed i sneever
forstand.

Imidlertid kan retssikkerhedsbegrebet ikke afgranses til alene at
omfatte enkeltpersoners, adressaters og parters interesser. Andre over-
ordnede stats- og samfundsinteresser kan pa andet grundlag trazkke i
samme retning. Spgrgsmaélet om rettens virkeligggrelse i almindelighed
er sdledes i sig selv af retssikkerhedsmeassig interesse. Hensynet hertil
kan sammenfattes i begrebet retssikkerhed i vid forstand. Dette begreb
treeder frem i sin rene form, nir spgrgsmalet om tilsidesattelse af eller
respekt for retten ikke medfgrer skadevirkning for nogen identificerbare
enkeltindivider eller juridiske personer. Hele den offentlige myndig-
hedsstruktur er séledes funderet i retlige positioner, som disse eksem-
pelvis kommer til udtryk i legalitetsprincippet og i et — forfatningsmas-
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sigt forudsat — system af offentligretlige kompetencenormer. Disse
kompetencenormer regulerer forholdet myndighederne imellem, som
dette eksempelvis kommer til udtryk i grundlovens § 3. Den offentlige
magts retlige legitimering star og falder ogsd med respekten for dette
system.

Til illustration af disse to retssikkerhedsperspektiver kan eksempel-
vis peges pa tamilsagen. Sagen drejer sig i udgangspunktet om ulovlig
forvaltning i forhold til udl@ndingeloven. Justitsministeriet havde séle-
des i en lengere periode indstillet behandlingen af ansggninger om
familiesammenfgring for herboende tamilske flygtninge. Den retlige
behandling ved Folketingets Ombudsmand og en undersggelsesret fgrte
til kritik af en rzkke af de i sagen involverede politikere og embeds-
mend. Denne kritik fik den siddende regering til at ga af. Herefter rejste
Folketinget rigsretssag mod den under sagen fungerende justitsminister.
Ved dom af 22. juni 1995 blev justitsministeren dgmt fire méaneders
betinget f&ngsel for overtredelse af ministeransvarlighedslovens § 5 og
6. Denne sag — eller rettere dette sagskompleks — omfatter for det fgrste
hensynet til retssikkerhed i sneever forstand, som dette hensyn kommer
til udtryk i retsreglerne om familiesammenfgring for tamilske flygt-
ninge. Men herudover omfatter sagen i allerhgjeste grad ogsa for det
andet spgrgsmaélet om retssikkerhed i vid forstand i betydningen de
kompetente myndigheders og myndighedspersoners respekt for retssy-
stemet i gvrigt, som dette bl.a. kommer til udtryk i grundlovens regler
om forholdet mellem Folketinget, regeringen og forvaltningen. Ogsa de
hensyn og interesser, som ligger til grund for denne sidstnzvnte del af
retssystemet, lader sig hensigtsmassigt omfatte af retssikkerhedsbegre-
bet og de hertil knyttede vardiforestillinger. Perspektivet i disse to rets-
sikkerhedsbegreber er nok til dels forskelligt, men endemaélet er i vidt
omfang det samme: Retten skal respekteres pa samtlige retssystemets
niveauer.

2. Retssikkerhedstankens historiske forudsztning

Retssikkerhed betyder herefter sikkerhed for at retten sker fyldest eller
blot virkeligggrelse af geldende ret. En sddan begrebsmassig bestem-
melse er imidlertid i al sin bredde lidet instruktiv. Retten er naturligvis
altid — i sine varierende historiske former — sggt virkeliggjort. Hermed
er intet sagt om, hvilke specifikke hensyn og interesser, der ligger til
grund for rettens indhold eller de former, der pd en gang tjener som
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middel til og som maélestok for rettens realisering. Retten m, som en
del af grundlaget for og virkningen af forholdet mellem samfund og
stat, reflektere den politiske, gkonomiske, sociale og kulturelle udvik-
ling i en given historisk periode.

Den historiske beskrivelse af forvaltningens udvikling begrenser sig
i denne sammenhang til et rids af nogle fa, men centrale aspekter: For-
holdet mellem den offentlige sektor og samfundets privatsfare. Forhol-
det mellem de to fuldbyrdende magter domstole og forvaltning. De
fuldbyrdende magters bureaukratisering.

Disse aspekter vil ikke blive behandlet hver for sig i separate afsnit,
men samlet i sterkt integreret form. I forhold til de enkelte procesregler
— som jo er bogens hovedemne — vil fremstillingen i dette afsnit bevage
sig pé et hgjt abstraktionsniveau. Det er de overordnede og grundleg-
gende strukturer samt udviklingstrek, som er i fokus.

Som for fremstillingen i gvrigt gelder, at det er udgvelse af fuld-
byrdende (forvaltning) magt i den konkrete retsafggrelses form som er i
fokus. Spgrgsmalet om reguleringens generelle eller konkrete form har
sit grundlag i traditionelle retssikkerhedsforestillinger. Den konkrete
retsanvendelse skal vere forudselig i betydningen regelbundet. Pa
grundlag af den generelle regel bestemmes den konkrete afggrelses ret-
massighed.

Sondringen generel/konkret kommer séledes til at danne grundlag for
udskillelsen af en del af det offentliges virksomhed. Udgangspunktet
herfor har varet dommen. Overfgrelsen af retssikkerhedsgarantier fra
domstolsregi til forvaltningen har — naturligt nok — sigtet mod den del
af forvaltningens virksomhed, som kommer dommen n@rmest. Dom-
mens forvaltningsretlige pendant er den konkrete forvaltmingsafgprelse.
Den fglgende fremstilling vil i overensstemmelse hermed legge s®rlig
vegt pa forholdet mellem udgvende og dgmmende magt.

Domstols- og forvaltningssystemet har historisk varet karakteriseret
ved et — i en rekke vasentlige henseender — fallesretligt udgangspunkt.
I sammenhzng med en fortlgbende adskillelse af domstole og forvalt-
ning har etablering og udbygning af retssikkerhedsgarantier for domsto-
lene varet i fokus. Med udgangspunkt heri har den efterfglgende rets-
sikkerhedsmassige udvikling af forvaltningen varet karakteriseret ved
en gradvis judicialisering — i betydningen overfgrsel af domstolsinspire-
rede regler og principper pa forvaltningen.

61



Kapitel 2. Retssikkerhed

Ved grundlovens § 3 og § 64 fastslds princippet om adskillelse af
udgvende og dgmmende magt formelt og endeligt. Under retsplejelo-
ven etableres et samlet retligt grundlag for domstolenes virksomhed.
Spergsmalet om, i hvilket omfang de for domstolene galdende proces
og sagsbehandlingsregler kan eller skal overfgres pa forvaltningen, er
blevet besvaret med et betinget ja. Siledes har udviklingen tenderet
mod en stadig mere udtalt judicialisering af forvaltningens afggrelses-
virksomhed, en udvikling som forelgbigt er kulmineret ved gennemfg-
relsen af forvaltningsloven.

Man ma imidlertid veere opmarksom pa, at de hensyn, som ligger til
grund for indretningen af henholdsvis forvaltningens og domstolenes
virksomhed ikke er identiske. Afvigelserne er talrige og af vekslende
rekkevidde. Pa dette sted skal blot nevnes, at allerede hensynet til
effektivitet i bred forstand satter afggrende grenser for den retssikker-
hedsmassige parallelisering af forvaltnings- og domstolsprocessen.
Forvaltningens afggrelsesvirksomhed gér i hovedsagen ud pa at gen-
nemfgre lovens regulering ved udstedelse af en mangde — ofte tusinder
— enkeltafggrelser. I forhold hertil er domstolenes funktion begrenset til
at treeffe afggrelse i de relativt fa sager, som giver anledning til tvist om
retsmassigheden af forvaltningens afggrelser.

2.1. Hovedtreek i udviklingen af de fuldbyrdende magters indretning

I den nuverende statsretlige terminologi er udgvende og dgmmende
magt blevet benzvnt de fuldbyrdende magter. Dette udtryk leder hen til
en idealforestilling om, at folkerepresentationen (Folketinget) treffer
beslutning om rettens indhold, hvorefter dette indhold realiseres af hen-
holdsvis domstole og forvaltning. Denne forestilling har som sin forud-
s@tning, at den fuldbyrdende magt varetages af neutrale, upartiske og
professionelle, dvs. embedsfolk og dommere, som er specielt uddan-
nede til at udlede den konkrete afggrelse af en given retsregel. Disse
personer har presumptivt ingen anden interesse i afggrelsen end den
rent professionelle.

Historisk bygger den nu galdende retstilstand pa forudsatningen om
adskillelse af interesser fra henholdsvis samfundets private og offent-
lige sfere. Sével denne forudsetning som forudsatningen om separe-
ring af forskellige former for offentlig virksomhed — herunder adskil-
lelse af lovgivende, udgvende og dgmmende myndighed — er resultat af
en udviklingsproces.
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Det historiske udgangspunkt har saledes varet et samfund kendeteg-
net ved dyb integration og sammenblanding af en spinkel offentlig
struktur med samfundets helt dominerende privatsfare. Oprindeligt er
offentlig myndighed helt overvejende blevet udgvet af private pa “del-
tid” med heraf fglgende sammenblanding af offentlige og private inte-
resser. Myndighedsstrukturen har vaeret kendetegnet ved en hgj grad af
“enhedsforvaltning” i betydningen, at man ikke har sondret mellem lov-
givende, udgvende og dgmmende magt. Fra dette udgangspunkt er den
nuvarende retstilstand gradvis blevet etableret.

I forbindelse hermed er sket en stadig udvidelse af forvaltningskom-
petencens materielle omfang og en stadig hgjere grad af bureaukratise-
ring og specialisering af kompetencestrukturens organer og personer.
Som bureaukratiseringens kendetegn kan angives fglgende:

* Den offentlige myndigheds organisering pa grundlag af fast afgren-
sede (regelbundne) og dermed indbyrdes adskilte kompetencer.

¢ Adskillelse af myndigheds- og privatsfere. Herunder separering af
den enkelte myndighedsperson og embedet fra privatlivet udsprin-
gende interesser.

» Etableringen af en professionel embedsstand med monopol pa offent-
lige embeder.

* Den enkelte embedsbesattelse sker ved udnw@vnelse pa grundlag af
regler herunder krav om professionel uddannelse.

» Embedet legger principielt beslag pa indehaverens fulde arbejds-
kraft.

e Embedet besattes principielt livsvarigt og/eller dets tidsmassige
varighed er reguleret ved regler.

¢ Embedsfgrelsen er vederlagt med fast lpn.

e Embedsudgvelsen sker pa grundlag af regler.

Etableringen af disse helt grundlzggende kendetegn er resultat af et
historisk forlgb preget af alle tenkelige overgangsformer og blandings-
forhold. Denne udvikling er helt afggrende for legitimeringen af staten
som retsstat. Tidsfastelsen af udviklingens gennembrud kan sattes til
den sene enevalde. Det er sdledes under enevalden, at de organisatori-
ske foruds®tninger for udviklingen af retsstaten etableres:

¢ Anerkendelse og gennemfgrelse af princippet om funktions- og magt-
adskillelse.
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* Den offentlige kompetences faglige kvalificering.

¢ Afvikling af et system kendetegnet ved embedsbesattelse pa grund-
lag af privilegier og nadesakter.

o Skabelsen af en egentlig embedsstand og et bureaukrati.

Det ideologiske/statsretlige grundlag for enevalden var en opfattelse,
hvorefter der kun eksisterer én statsmagt. Kongeloven opererer siledes
ikke med adskillelse mellem retspleje og forvaltning. Den dgmmende
magt nevnes overhovedet ikke s@rskilt i forbindelse med opregningen
af de gvrige statsfunktioner. Alligevel er det i denne periode, at der suc-
cessivt sker en udsondring af de enkelte statsmagter og i sammenh&ng
hermed en udvikling af de (@vrige) organisatoriske forudsztninger for
retsstaten. Udviklingen kan med rimelighed opdeles i tre hovedfaser,
som i stikordsform kan karakteriseres som fglger:

1660-1730: Enevaldens indfgrelse affgder en nyetablering af den
gverste statsstyrelse med oprettelse af centraladministra-
tive kollegier og Hgjesteret. Samtidig gennemfgres en
principielt lige adgang for adelige og borgere til embeder
og gods, og der gennemfgres en begyndende adskillelse af
embede og embedsindehaver.

1730-1770: Perioden er preget af koncentrations- og professionalise-
ringstendenser. Siledes gennemfgres en omfattende kumu-
lering af underordnede embeder, som danner grundlag for
etablering af en egentlig embedsmandsstand. I forbindelse
hermed udvikles bureaukratiske udn@vnelsesprincipper.
Perioden er generelt preget af gget embedsmandsstyre og
mindre kongelig intervention.

1771-1848: I denne periode slar bureaukratiseringen afggrende igen-
nem og retsstaten etableres. Adskillelsen af de enkelte
statsmagter tilendebringes i det vaesentlige ved oprettelsen
af Hof- og Stadsretten, landsretter samt nedleggelsen af
radstueretterne m.fl. Det patrimonielle styre pa landet
afvikles, og embedsmandsstyret trenger ogsd igennem
lokalt.
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2.2. Det centrale og regionale plan

I den middelalderlige stat sondredes nok mellem statsmagtens tre funk-
tioner; lovgivende, udgvende og dgmmende magt, men disse funktioner
hvilede i reglen pa de samme myndigheder og personer. Herredsting,
landsting og Danehof udgvede i forbindelse med kongen den centrale
statsmagt. Kongen/Danehoffet, senere rigets rad, var bade lovgiver og
gverste dommer. Herudover henhgrte mange administrative funktioner
under disse organer og personer. Kongens direkte medvirken i retsple-
jen gav sig — udover sporadisk deltagelse i landstingets virksomhed —
udtryk i, at kongen pa et tidligt tidspunkt radede over sin egen domstol;
rettertinget, som i vidt omfang fungerede i konkurrence med de gvrige
domstole. Der eksisterede fuldstendigt personsammenfald mellem kon-
gen og rigsrdderne som medlemmer af rettertinget og disse personer
som indehavere af den lovgivende magt.

Med enevalden i 1660 etableredes centrale administrative kollegier
og Hgijesteret. Hermed var forudsatningen for den senere funktionsad-
skillelse mellem udgvende og dgmmende magt pa gverste retsanven-
dende plan.

Det forhold, at rettertinget blev aflgst af Hgjesteret, indebar ikke for-
melt nogen svakkelse af kongens position i retsudgvelsen. I Hgjesteret
var kongen ligesom i rettertinget den egentlige dommer, medens de
gvrige medlemmer var kongens bisiddere. Selvom kun fa af rettertin-
gets medlemmer fik sede i Hgjesteret, og selvom ogsa borgerlige med-
lemmer kunne blive optaget, har der formentlig ikke i de f@rste af ene-
vaeldens ar eksisteret nogen stor forskel mellem disse retters arbejds-
made og -grundlag. Andringerne sztter fgrst markbart ind i den sidste
fjerdedel af 1600-tallet. Og fgrst fra midten af 1700-tallet indskrenke-
des kongens personlige deltagelse ved domsmagtens udgvelse til Hgje-
sterets abning.

Som grundlag for en vurdering af kongens (og dermed den samlede
statsmagts) faktiske indflydelse pa udgvelsen af den dgmmende magt,
er det imidlertid nok sa vasentligt at konstatere, at der som medlemmer
af Hgjesteret hovedsageligt rekrutteredes personer fra centraladmini-
stration og militer. Den gverste ledelse af Hgjesteret var siledes pa et
tidspunkt sammenfaldende med ledelsen af kancelliet. Griffenfeld var
president for Hgjesteret og president for kancelliet i 1674. De 1 Hgje-
steret afgjorte sager refereredes i kancelliet, der séledes fik karakter af
en slags overinstans.
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Landstinget fungerede som appelinstans for herreds-, birke- og bytin-
gene, samt almindeligvis ogsa for ridstueretterne, og representerede
dermed en konsekvent udsondring af dgmmende myndighed.

For sa vidt angar den regionale administrative forvaltning affgder
enevaldens indfgrelse betydelige forandringer. De tidligere len fik séle-
des i 1662 navn af amter og lensmendene af amtmand. Heri 1a en
intention om at erstatte det middelalderlige lensbegreb med egentlige
embeder. Denne udvikling understgttes af, at adelens tidligere ret til
lenene bortfaldt og is@r af, at amtmandene blev sat pa fast lgn. Lens-
mandenes tidligere kompetenceomrade blev med omdannelsen betyde-
ligt indskrenket. Séledes blev de militere funktioner udskilt, og skatte-
inddrivelse samt godsbestyrelse blev henlagt til amtsskriveren (senere
amtsforvalteren). Amtmandens vesentligste funktion var herefter at
fgre tilsyn med lokalforvaltningen uden for kgbstederne.

Rekrutteringen til de hgjere embeder, dvs. kollegierne, Hgjesteret,
landstingene, stiftamtmands- og amtmandsembederne, karakteriseredes
ved, at rekrutteringsgrundlaget umiddelbart efter eneveldens gennem-
fgrelse forst og fremmest var den gamle adel, men at borgerskabet
efterhdnden fik en stigende — og allerede under enevaldens fgrste fase —
dominerende andel. De fgrste betydningsfulde tiltag i retning af en
organisatorisk og personel afgrensning af jurisdiktion og administra-
tion blev indledt 1 1771 initieret af is@r Struensee. Ved oprettelsen af
Hof- og Stadsretten i Kgbenhavn sigtedes der sdledes klart mod en
adskillelse af dgmmende og administrativ myndighed. Herefter skulle
justitsvaesenet i Kgbenhavn ikke lengere forvaltes af magistraten. Der
blev gennemfgrt et princip om toinstans behandling. Og den nye dom-
stol métte ikke beskaftige sig med forvaltningsopgaver. Yderligere
blev der udstedt forbud mod, at Hof- og Stadsrettens dommere — og
hgjesteretsdommerne — havde andre hverv. Dommerne skulle for frem-
tiden ikke l&ngere aflgnnes med sportler, men sattes pa fast lgn. Som et
led 1 den samlede udvikling kan disse tiltag ses i forbindelse med, at
kancelliinstruksen af 20. april 1771 forbyder kancelliembedsmand at
beklade andet embede, og at hgjesteretsinstruksen af 1771 afskaffer
begrebet “refererede domssager”, hvorved kongens deltagelse i udgvelse
af den dgmmende magt ogsa formelt ophzves.
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2.3.  Det lokale plan: Kgbstederne

Kommunerne har i Danmark deres oprindelse i byemne, eller rettere de
byer, der havde status af kgbstzder. Set i sociogkonomisk perspektiv
udgjorde kgbstederne i middelalderen en kvalitativ betydningsfuld,
men kvantitativt ringe del af den samlede nationale befolkning og gko-
nomi. Kgbstzderne og is@r Kgbenhavn blev katalysator for en vasent-
lig del af grundlaget for den gkonomiske udvikling og opbygningen af
den handelskapital, der var afggrende for merkantilismen og grundlaget
for den senere kapitalisme.

Set i et retligt perspektiv betingede den socialgkonomiske spaltning
af samfundet en tilstand preget af manglende national retsenhed. Dette
kommer bl.a. til udtryk i udviklingen af kgbstadsretten med dertil
hgrende organisatorisk struktur: Bytinget, rddet, magistraten, radstue-
retten. Borgeren/kgbmanden matte ngdvendigvis sikres et verneting
indrettet med henblik pad de retsforhold, som var szregne for kgb-
mandsstandens og kgbstedernes forhold. Det oprindelige system, fra
hvilket kgbstadsretten havde udskilt sig, kunne saledes — i al sin ufuld-
stendighed — fortsztte sin eksistens som grundlag for den retlige regu-
lering af det danske bondesamfund, jf. nedenfor afsnit 2.4. Dette for-
hold afspejler sig ogsa klart i eksistensen af en vis lokal selvforvaltning,
som med vekslende indhold og rekkevidde gennem hele middelalderen
bidrog til forenkling og indskrenkning af de statslige opgaver.

Hvad angar forholdet mellem judicielle og administrative funktioner
adskiller kgbstederne sig derimod ikke fra den gvrige del af retssyste-
met. Ogsa kgbstadsretten er karakteriseret ved n®mmest total sammen-
blanding af administrative og dgmmende funktioner.

Kgbstadsstyrets administrative funktioner var talrige og i vidt
omfang af blandet judiciel/administrativ karakter. Men herudover
havde den kongeligt udnavnte magistrat, som egentligt judicielt virk-
somhedsomrade, ogsi til opgave at fungere som radstueret. Kompeten-
ceforholdet mellem rédstueretten og bytinget er usikkert og var for-
mentlig ret forskelligt fra kgbstad til kgbstad.

Formalet med etablering af byting ved siden af herreds-, birke- og landssret var at
skabe szrlige vemeting for borgeme, hvor disse kunne regne med, at retsgrundla-
get var den korrekte anvendelse af kgbstadsretten. Og da appelsystemet slog igen-
nem, var det naturligt, at landstinget blev appelinstans for bytinget og radstueret-
ten. Men da en sddan ordning ikke kunne garantere realisering af hensynet til kgb-
stadsrettens anvendelse, lykkedes det nogle kgbsteder at holde sig fri af denne
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appelordning. I sidanne tilfzlde blev radstueretten appelinstans for bytinget.
Magistraten var siledes — dels i egenskab af radstueret, dels som overret i byerne
med landstingsret — et judicielt organ. Radstueretten havde som specieldomstol et
omfangsrigt og betydningsfuldt virkefelt. Som felles kompetenceomrade for rad-
stueretten kan peges pa konsumptionssagerne, sager om handel og forprang, dvs. i
de sager der vedrgrte kgbstedemnes eneret pa handelen. Radstueretten dgmte end-
videre sammen med byfogeden i almindelige kriminelle sager vedrgrende liv og
@re, jf. Danske Lov 1-5-19.

Byfogeden, der i lighed med magistratens gvrige medlemmer var kongeligt
udnzvnt, fungerede ogsd som dommer i bytinget og fra 1741 som anklager i rad-
stueretten. Herudover varetog byfogeden ogsd en rekke politimassige opgaver,
herunder udpantning af skatterestancer og bgder samt eksekution af straffe.

Allerede fgr 1600 mitte borgmestres og ridsmedlemmers mgdepligt som dom-
mere indskarpes. Efterhinden udvikledes imidlertid en hgjere og hgjere grad af
funktionsdifferentiering, siledes at fogeden veasentligst kom til at std som repra-
sentant for statsstyret, medens radet blev barer af den lokale selvforvaltning. I for-
bindelse hermed overgik retsplejen mere og mere til fogeden, séledes at der
kommer til at fremstd en sondring mellem “radhus” som s&de for radet, og bytin-
get som ledes af fogeden. Gennem lang tid er der tale om konkurrerende jurisdikti-
oner, hvilket bl.a. fremgér af de nzvnte bestemmelser, som indsk@rper reglen om,
at samtlige ridmand skal bekleede dommersadet, ligesom det palzgges borgme-
ster og rid at démme i sager, som fogeden anlazgger.

Efter forordning af 28.1.1682 skulle embedemme som borgmester, ridmand,
byfoged og byskriver i kgbstederne séledes beszttes med de “bedste og vederhaf-
tigste borgere”. I begyndelsen af enevalden rekrutteredes magistratsembederne
stadig blandt byernes kgbmend, men der synes relativt tidligt at vaere sket en vis
professionalisering. Embederne som byfoged og byskriver var s omfattende, at
det stort set var umuligt at have privat virksomhed ved siden af. Nar det sdledes i
en anmodning af 1650 fra borgerstanden om, “at kgbst@dernes gvrighed og
betjente matte aflegges med ngdtgrftig opholdsmiddel formedelst deres n®rings
forsgmmelse”, er det udtryk for, at den gamle folkelige retspleje med forening af
dommergeming og privat erhvervsvirksomhed ikke kunne bare. Derfor var der
allerede tidligt mange byfogeder, som kumulerede andre embeder is@r som rad-
mand. Det bliver sdledes mere og mere almindeligt, at magistratsembederne beszt-
tes af folk med almindelig administrativ baggrund. Omdannelsen af de
underordnede dommere og forvaltningsembedsmand til en egentlig embedsstand
med doms- og forvaltningsvirksomhed som eneste beskazftigelse, havde ikke
umiddelbart til virkning at ndre rads- og magistratens karakter af eksklusiv for-
samling af representanter fra kgbmandsoverklassen. Udviklingen har saledes
bevaeget sig fra en tilstand, hvor borgmester og radmand ensidigt har varet rekrut-
teret fra kgbmandsoverklassen, mod en gradvis overgang til rekruttering, som ikke
direkte havde sit grundlag i men dog en socialt betinget tilknytning hertil.

2.4. Detlokale plan: Landet

Det grundlag for et lokalt selvstyre, der fandtes i den tidlige middelal-
ders landsbyer, blev kvalt under kongemagtens, adelens og kirkens
knagtelse af bondestanden. Der eksisterer derfor ikke nogen landkom-
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munal parallel til kgbstederne fgr grundleggelsen af den nuvzrende
kommunestruktur i begyndelsen af det 19. arhundrede, som nu er aflgst
af kommunalreformen i 2005.

Styreformen pé landet var under den tidlige enevalde patrimonial og
kendetegnet ved, at alle — sdvel borgerlige som adelige — godsejere var
tillagt en betydelig offentligretlig kompetence i forhold til deres faste-
bgnder, og i visse relationer i forhold til alle der i gvrigt boede pa god-
sets omrade. Som eksempel pa sddanne offentligretlige befgjelser kan
nzvnes, at godsejerne inddrev og indestod for bgndernes skattebetaling
til gengald for egen skattefrihed. Godsejerne forestod militeerudskriv-
ningen — i samarbejde med lensmanden — og forestod forvaltningen af
skiftesager, jf. Danske Lov 5-2-90.

Godsejerne stod under et vist tilsyn af amtsforvalteren, sessionen og
amtmanden. Privilegerede og adelige godsejere udgvede dog selv amt-
mandsfunktionen, men stod sa under tilsyn af stiftamtmanden. Imidler-
tid bevirkede den vage karakter af reguleringens grznser, at tilsynet
blev af begranset betydning.

Udover den almindelige godsejerkompetence var der tillagt privile-
gerede og adelige godsejere birkeret, dvs. ret til at udnzvne birkedom-
mere - fra 1696 formelt dog kun en indstillingskompetence til kongen.
Med birkeretten var forbundet hals- og handsret, dvs. kompetence til at
rejse tiltale i sager, der kunne falde ud til livs- eller legemsstraf og til at
fuldbyrde straffen, sigt- og sagefald, dvs. kompetence til at tiltale i
andre straffesager med ret til eventuelle bgder, jf. Danske Lov 5-20-3.

Grundlaget for godsejerens kompetence var ikke udn®vnelse, men
automatisk virkning af jordens — dvs. hovedgéirdens — erhvervelse.
Godsejeren fungerede saledes pa en og samme tid som administrator af
sine — dvs. godsets — private interesser og som administrator af de
offentlige interesser, der var knyttet til de tillagte offentligretlige befg-
jelser. Integrationen af offentlig/privat kompetence kommer klart til
udtryk i Danske Lovs bestemmelse om, at adelens s@rlige offentlige
myndighed (jus, patronatus og birkeretten) kunne udlegges som pant
for privat gld og indlgses igen nar som helst, jf. Danske Lov 5-3-22.

Eksemplerne pd konkret sammenblanding af offentlige og private
interesser og kompetencer er talrige. Eksempelvis eftergaves lejermals-
bgder som del af betingelserne for indgaelse af privat festemal. Og
brud pa offentlig politiforanstaltning kunne straffes med fortabelse af
det privat indgiede fastemal (til husbonden).

69



Kapitel 2. Retssikkerhed

Birkeretsinstitutionen blev gradvist reformeret og afviklet. Birkeher-
rens ret til at udn®vne birkedommeren — med efterfglgende kongelig
konfirmation — blev @ndret til en ret for birkeherren til at fremlegge
forslag for kongen, og i 1809 blev der udstedt forbud mod at anvende
birkedommere i godsets administration.

Med landboreformerne i slutningen af 1700-tallet brgd den patrimo-
nielle styreform sammen, og i forbindelse hermed oplgsning af de fleste
private birke. Hermed var vejen banet for nye styreformer pa landet.

Med @ndringerne af herredsfogedembederne i 1790 gennemfgrtes
vesentlige retsstatslige/bureaukratiske principper ogsd for underrets-
dommerne. Séledes nye ansa&ttelseskriterier — jurist med fgrste karakter
- og overgang fra aflgnning ved sportler til fast lgn.

Imidlertid resterede langt op i tiden forskellige forhold med rgdder
tilbage i det gamle system. Séledes kan peges p4, at herreds- og byfoge-
derne stadig varetog sidvel dgmmende som administrative opgaver.
Byfogederne blev endog efter kommunalloven af 1868 ofte borgmestre
for de nye kgbstadskommuner, som ikke havde en magistrat. Den ende-
lige gennemfgrelse af princippet om adskillelse af dgmmende og
udgvende myndighed matte afvente retsplejeloven i 1919.

3. Det retsstatslige retssikkerhedsparadigme

Det traditionelle retssikkerhedsbegreb og den hertil knyttede retsform
er bundet til retsstaten. Der skal ikke pa dette sted sgges foretaget en
precis udtgmmende bestemmelse af begrebet retsstat. Begrebet, som er
positivt ladet, dekker i hvert tilfzlde en stat, hvor ogsé den offentlige
magt er retligt bundet. Loven gezlder siledes bade for de offentlige
myndigheder og for borgerne. De offentlige myndigheder skal ikke vil-
karligt kunne gribe ind i borgernes forhold. Borgerne skal vaere beskyt-
tet i den forstand, at det offentliges indgriben er lovbunden, og derfor
kan forudberegnes.

Retsstaten — som sp@nder over et bredt spektrum af udviklingsstadier
fra enevalden til i dag — er forenklet udtrykt kendetegnet ved mélset-
ningen om en retsform, som garanterer den retsundergivne (“borgeren”)
retssikkerhed i forhold til staten.

Det er altsa borgeren som undersat, der er retssikkerhedstankens pri-
mare beskyttelsesobjekt. Genstanden for det traditionelle retssikker-
hedsbegreb har derfor vaeret den enkelte borger som adressat for retsak-
ter udstedt af offentlige myndigheder.
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3. Det retsstatslige retssikkerhedsparadigme

Den retsstatslige ideologi har som sit afggrende grundlag den private
autonomi. Beskyttelsen af det enkelte individs retlige positioner er i
fokus. Offentlige indgreb heri skal begrenses til det mest ngdvendige,
og den uundgaelige offentlige indgriben skal bindes af klare retlige
granser.

Denne retsbeskyttelsestankegang var grundleggende inspireret af og
et opger med erfaringer fra eneveldens “hersker/undersat” — forhold
med hertil hgrende tendenser til vilkarlighed i retsudgvelsen. Beskyttel-
sen af borgeren mod statsmagtens udfoldelser blev s@ggt realiseret i en
rekke tiltag og principper, af hvilke fglgende tre star s@rligt centralt:

1. Grundlovsbestemte frihedsrettigheder sikrer borgerne mod statslige
indgreb — ikke blot i forhold til forvaltningen, men ogsa i forhold til
lovgivningsmagten.

2. Forvaltningen er underkastet et legalitetsprincip. I medfgr af dette
princip kan forvaltningen kun disponere, hvor loven rummer hjem-
mel (bemyndigelse) hertil. Borgeren har saledes frihed til at handle i
det omfang, loven ikke direkte eller indirekte s®tter begransninger
herfor.

3. Er borgeren utilfreds med en forvaltningsafggrelse, kan denne afgg-
relse underkastes retlig efterprgvelse — i sidste instans ved domsto-
lene.

Den hgje grad af enkelthed, som — i det historiske udgangspunkt — ken-
detegner retssikkerhedsaspirationens mal/middeltankegang, hanger
sammen med det forhold, at det offentliges/statens opgaver i sig selv
var af relativt begrenset og enkel karakter. Den retsstatslige ideologi
korresponderer saledes i sit udgangspunkt med den gkonomiske libera-
lisme, hvorefter samfundsudviklingen sé vidt muligt overlades til (mar-
keds-)krafternes frie spil uden indblanding fra offentlige myndigheder.
Det offentliges funktion er begrenset til opretholdelse af nogle elemen-
tere funktioner som forsvar, politi, sundheds- og fattigvasenet. Disse
funktioner har overvejende karakter af myndighedsudgvelse, og de
administrative redskaber forvaltningen betjener sig af, er domineret af
retsafggrelser i form af pabud, forbud, tilladelser og et primitivt ydel-
sessystem.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

4, Det velferdsstatslige retssikkerhedsparadigme

Social- eller velfeerdsstaten er betegnelsen for den statsform, der udvik-
ler sig pd grundlag af og i forlengelse af retsstaten. Velferdsstaten
kommer saledes i tid efter retsstaten. Imidlertid er et sddant udsagn om
tidsfglgen udtryk for en grov forenkling. De for retsstaten karakteristi-
ske trek — herunder dens retsformer — indgdr ogsa i forskelligt omfang
og i forskellige blandingsformer i velfardsstaten. Der er saledes ikke
tale om et enten-eller, men om noget mere-eller-mindre.

Den velf®rdsstatslige mals@tning kan beskrives som maksimering af
det samlede nationalprodukt og behovsopfyldelse for borgerne. Midlet
hertil er nermest total offentlig intervention i samfundslivet gennem
den styring, som malsztningen ngdvendigggr. @konomien er blevet det
dominerende mal, i forhold til hvilket retten er et centralt middel. Dette
forhold afspejler sig bl.a. deri, at gkonomien indgér som et betydnings-
fuldt normativt element i retsanvendelsen. Retten er blevet et vaerktgj
og styringsmiddel til opretholdelse af en gkonomisk og i det hele sam-
fundsmessig dynamik kendetegnet ved hurtige prioriteringsskift. Disse
prioriteringsskift er eksempelvis affgdt af konjunkturbevagelser samt
tekniske, erhvervsmassige og demografiske forandringer. I forhold til
en sddan dynamik bliver den traditionelle retssikkerhedsfordring om
forudsigelighed let udtryk for en statisk og dermed delvis inadakvat
retsform.

Hvor tyngdepunktet i det retsstatslige retssikkerhedsbegreb har veret
at beskytte den presumptivt svagere borger mod statens magtudgvelse,
sker der med velferdsstaten en kraftig forskydning i retning af at
betragte staten som borgerens “medspiller”. Den statslige intervention
kommer jo bl.a. massivt til udtryk i et vidt forgrenet system af ydelser
og varetagelse af sociale, sundhedsmassige og undervisningsmassige
opgaver i forhold til hele befolkningen/dennes enkeltindivider.

Som fglge heraf méa det offentliges virksomhed nu udgves i mange
andre former end retsafggrelsen. Séledes tegner faktisk forvaltnings-
virksomhed i form af (service-)ydelser sig for en forholdsmassigt sti-
gende del af offentlig virksomhed. Myndighedsudgvelse udggr 1 for-
hold hertil en faldende del, skgnt denne del i absolut omfang ogsa er
vokset.

Selvom faktisk forvaltningsvirksomhed ikke udfgres i retsafggrel-
sens form, og selvom traditionelle retssikkerhedsmidler derfor ikke
uden videre er anvendelige, kan der alligevel for den enkelte vaere knyt-
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5. Den retsstatslige retssikkerhedsforms fortsatte betydning

tet vaesentlige interesser hertil. Spgrgsmalet om de retssikkerhedsmes-
sige aspekter i denne udvikling vil blive taget op nedenfor i afsnit 6. I
denne sammenhang er pointen blot, at den samfundsmassige og retlige
virkelighed har undergéet omfattende forandringer i det historiske for-
lgb. Disse forandringer ma ngdvendigvis ogsa have betydning for
afgrensningen og indholdet af et adekvat retssikkerhedsbegreb. Det
traditionelle forvaltningsretlige retssikkerhedsbegreb ma saledes udbyg-
ges til at omfatte den samlede forvaltningsvirkelighed, dvs. sével traditi-
onel myndighedsudgvelse som velferdsretlige omsorgs-, service- og
ydelsesvirksomhed.

5. Den retsstatslige retssikkerhedsforms fortsatte betydning
Retssikkerhedstanken med tilhgrende begrebsdannelse har som anfgrt
sine rgdder i forrige drhundredes liberale retsstat. Som ligeledes anfgrt
har de politiske, gkonomiske og retlige forudsztninger — med velfaerds-
staten — undergaet en ganske radikal udvikling. Alligevel er de retsstats-
ligt inspirerede sider af retssikkerhedstanken stadig fuldt relevante, om
end denne retssikkerhed naturligvis ma udbygges til at matche den (ret-
lige) virkelighed som de velferdsstatslige retsformer udggr.

Den retsstatslige interesse i beskyttelse af borgeren mod statslige
overgreb og vilkérlighed er séledes stadig relevant. Ligeledes udggr de
traditionelle afggrelsestyper som forbud, pabud, dispensationer og tilla-
delser stadigt et betydeligt element i det samlede arsenal af forvaltnin-
gens virkemidler. Den velferdsstatslige udvikling har saledes ikke pa
nogen made elimineret betydningen af den retsstatslige fokusering pé
retsbeskyttelse. Imidlertid har de omfattende ydelser i form af penge,
omsorg og alskens service betinget en forskydning af fokus fra det
negative “beskyttelse mod” til det positive “opfyldelse af” en rekke
behov. At et svigt i henseende til opfyldelse af behovet for gkonomisk
eller omsorgsmassig stgtte i form af f.eks. bgmepasning, hjemmehjzlp,
sygehusbehandling etc. kan veare lige sd alvorligt og byrdefuldt for den
enkelte som et uretmassigt forbud eller pabud, er klart nok. Lige sa
klart er behovet for forudsigelighed og beskyttelse mod vilkarlighed i
forhold til de velferdsretlige ydelser. De retssikkerhedsmassige for-
skelle ma saledes nok s meget sgges i midlerne som i malet.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

6. Retsafggarelse og faktisk forvaltningsvirksomhed

Al offentlig virksomhed er principielt — i sidste instans — retligt regule-
ret, men ikke al offentlig virksomhed har karakter af retsanvendelse —
konkret eller generel. Det forhold at det offentliges virksomhed er
underlagt retlige granser, kan derfor ikke vere afggrende for, om denne
virksomhed har karakter af retsanvendelse.

Retsafggrelsen betegner en sproglig tilkendegivelse, om hvad der er
eller skal vare ret. Denne tilkendegivelse kan vare generel, som f.eks.
en bekendtggrelse, dvs. rettet til eller mod en ubestemt flerhed af perso-
ner og forhold. Retsafggrelsen kan ogsd vare konkret, dvs. rettet til en
bestemt person eller en bestemt flerhed af personer eller forhold, som
f.eks. pabud, forbud eller tilladelser.

Retsafggrelsen har eller tilsigter at fa retsvirkning i overensstem-
melse med dens indhold, hvilket kort fortalt betyder, at den kan gen-
nemtvinges ved anvendelse af retsmidler — i sidste instans gennem
domstolene. Al anden offentlig aktivitet end udstedelse af retsakter
betegnes som faktisk forvaltningsvirksomhed. Som eksempler herpd
kan nevnes offentlig transport, levering af vand, gas og el, undervis-
ning, dagplejeforanstaltninger, hospitalsvirksomhed etc. Virksomhed af
denne karakter har faktisk effekt pa en rekke forhold, men har ikke og
tilsigter ikke at have retsvirkning.

Udviklingen har som nzvnt bevaeget sig langt fra det ovenfor anfgrte
historiske udgangspunkt for sammens®tningen af det offentliges virk-
somhed. Séledes udggr i dag hovedparten af al offentlig virksomhed —
maélt i penge og arbejdskraft — faktisk forvaltningsvirksomhed.

Til trods herfor og til trods for, at der i retssikkerhedsmassig hense-
ende er en hgj grad af vilkarlighed knyttet til sondringen mellem retsaf-
gorelse og faktisk forvaltningsvirksomhed, har det retssikkerhedsmaes-
sige fokus fortsat veeret pé offentlig virksomhed, som udgves i retsak-
tens form.

Dette forhold kommer klart til udtryk i den almindelige judicialise-
ring — 1 betydningen overfgrsel af domstolstrek pa forvaltningen, som
op til i dag har kendetegnet udviklingen af dansk forvaltningsret. Det
klareste og — i forhold til denne fremstillings hovedemne — mest cen-
trale udtryk herfor er afgrensningen af forvaltningslovens rekkevidde.
I medfgr af § 2, stk. 1, afgrenses denne lovs anvendelsesomrade til
“behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet afggrelse af en
forvaltningsvirksomhed”. Om forstéelsen af udtrykket “truffet afgg-
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7. Retssikkerhed og andre hensyn

relse” hedder det i bema@rkningerne, at der sigtes til “udferdigelse af
retsakter, dvs. udtalelser, der gér ud pa at fastsztte, hvad der er eller
skal vere ret i et foreliggende tilfelde”, jf. FT. 1985/86, tilleg A, sp.
115.

At styrkelse af retssikkerheden er centrale mal, fremgar klart af forar-
bejderne, nér det hedder, at lovgivningsmagten pa en lang rekke omra-
der har tillagt den offentlige forvaltning befgjelse til at treffe afggrelser,
“der ofte er af vidtrekkende betydning for de enkelte borgere og
erhvervsvirksomheder. Denne udvikling har medfgrt krav om gennem-
fgrelse af lovmassig regulering med henblik pa forbedret sagsbehand-
ling i den offentlige forvaltning og sikrer den enkeltes retsstilling i for-
hold til den offentlige forvaltning”, jf. FT. 1985/86, tilleg A, sp. 76f.

Som det fremgar er denne retssikkerhedsméls®tning begrenset til at
omfatte de egentlige retsafggrelser. For at der ikke skal vare tvivl, hed-
der det yderligere herom, at udenfor lovens anvendelsesomréde falder
derimod “faktisk forvaltningsvirksomhed”, som netop ikke sigter pa
“at treeffe retligt bindende afgprelser i forhold til implicerede enkeltper-
soner”. Af udtrykket fglger ogsa, at loven kun omfatter sagsbehandling
i forbindelse med “udferdigelse af offentligretlige retsakter i modscet-
ning til indgdelse af kontraktforhold eller andre privatretlige dispositio-
ner”, jf. FT. 1985/86, tilleg A, sp. 115f.

Med denne konstatering af at den traditionelle forvaltningsafggrelses
form stadig har solidt tag i retstilstanden og retsudviklingen, vendes nu
tilbage til retssikkerhedsbegrebets nermere indhold og enkelte bestand-
dele.

7. Retssikkerhed og andre hensyn

Nér hensynet til retssikkerhed indtager en s& fremtredende placering i
denne sammenha&ng, beror det naturligvis p4, at fremstillingens emne —
forvaltningsretten — netop er en juridisk disciplin.

Imidlertid s®ttes forvaltningens arbejdsvilkdr og malsztninger ikke
alene af retlige verdier og hensyn. Den offentlige sektor (i betydningen
forvaltningen) administrerer omkring halvdelen af de til ridighed
varende ressourcer i samfundet. Som fglge heraf bliver mélsztningen
for den offentlige forvaltning opfyldelse af en lang rekke forskellige
behov sdsom undervisning, forsorg, sundhedsvasen, miljgbeskyttelse,
forsvar, politi osv.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

En opremsning af samtlige offentlige funktioner og opgaver i detal-
jen ville blive uendeligt lang. I forhold til alle disse funktioner og opga-
ver knytter sig en r&kke hensyn, som mere eller mindre specifikt har
sammenh&ng med de malsztninger, som ligger til grund for den kon-
krete opgave. Eksempelvis miljgbevaring/-opretning, hgjt uddannelses-
niveau, god sundhedstilstand, lav kriminalitet osv. Hensynene, der lig-
ger til grund for malopfyldelsen, kan séledes vare lige sa specifikke
som den enkelte opgave eller funktion i gvrigt. P4 et mere overordnet
niveau kan imidlertid ogsad peges pa nogle ferre grundleggende og
tvergdende hensyn sdsom gkonomi, demokrati, medbestemmelse og
effektivitet.

I forhold til den samlede ma&ngde af offentlige funktioner og opga-
ver, vil hensynet til retssikkerhed kun skulle tages i betragtning i rela-
tion til nogle f& og — selv i forhold til disse — med varierende vaegt.
Under alle omstzndigheder mé hensynet til retssikkerhed skulle spille
sammen med og afvejes overfor andre hensyn, hvoraf nogle kan beskri-
ves som forenelige, andre som modstridende eller dog konkurrerende.

Svaret pa spgrgsmaélet om eller i hvilket omfang andre hensyn spiller
sammen med, supplerer eller ligefrem stir i mods®tning til retssikker-
hedshensynet, ma ath@nge af den n@rmere indholdsmessige afgraens-
ning af sével begrebet retssikkerhed som de begreber for “andre hen-
syn”, der er spgrgsmaélets genstand.

Til illustration kan peges pa forholdet mellem effektivitet og retssik-
kerhed, som traditionelt har givet anledning til diskussion. Det afgg-
rende spgrgsmal har veret, om og i bekreftende fald i hvilket omfang
de til grund for begreberne effektivitet og retssikkerhed liggende mél er
at opfatte som modsatninger, eller i virkeligheden er sammenfaldende
og/eller eventuelt lader sig forene. Uden at genoptage denne diskussion
skal der blot peges p4, at retten — udover sine gvrige formal — ogsa tje-
ner som middel til styring af det offentliges virksomhed.

I det omfang effektivitet slet og ret sa@ttes lig mdlopfyldelse og rets-
sikkerhed lig virkeliggprelse af geeldende ret, er sammenfaldet mellem
hensynet til effektivitet og retssikkerhed formelt dbenbart. Konstaterin-
gen heraf er imidlertid i al sin cirkul®re klarhed ikke s®rlig interessant,
da det afggrende spgrgsmal jo mi vere, om de satte mal i sig selv lader
sig forene med hensynet til retssikkerhed. Hvis eksempelvis den over-
ordnede malsztnings indhold netop er en effektiv forvaltning frigjort
fra traditionelle retssikkerhedsgarantiers sn@rende bénd, vil rettens ind-
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7. Retssikkerhed og andre hensyn

hold — og dermed dens effektive efterlevelse — jo netop representere en
svakkelse af retssikkerheden. Retssikkerhed — realiseringen heraf — har
sdledes sivel en formel som materiel dimension. Det er retten, som er
retssikkerhedsbegrebets genstand, og det er sikkerheden for rettens rea-
lisering, som er begrebets normative indhold.

Retten er naturligvis ikke blot til for sin egen skyld, men har til for-
maél at sikre gennemfgrelsen af nogle materielle mél — udenfor retten
selv — i forhold til hvilke retten blot tjener som middel. Realisering af
retten og de materielle mal, som er genstand for retten, udggr forskel-
lige men sammenh@ngende spgrgsmal. Den materielle realisering af
rettens (lovens) mal mé naturligvis udggre en central del af grundlaget
for vurderingen af rettens efterlevelse/opfyldelse. P4 den anden side
kan de materielle mal tznkes virkeliggjort uath®ngigt af eller i strid
med retten, ligesom retten kan tenkes respekteret, uden at de materielle
mal hermed er blevet virkeliggjort. Medens den materielle malopfyl-
delse saledes kan tenkes realiseret ad mange veje, kan realisering af
retten kun ske ad én vej: nemlig den retlige.

Det ma séledes pointeres, at der ikke uden videre kan sluttes fra
nogle materielle resultater eller samfundsmassige virkninger sasom
bedre miljg, effektiv beskatning etc., til den retssikkerhedsmassige
valgr af den relevante retlige regulering.

I det omfang, andre hensyn integreres i eller optages som en del af
retssikkerhedsbegrebet, forrykkes problemstillingen naturligvis. Til
illustration kan anvendes skgnsprincippet indenfor socialretten. I det
omfang forudsigelighed s®ttes som afggrende malestok for retssikker-
hed, ma den retssikkerhedsmassige vurdering af skgnsmassige retsreg-
ler falde negativt ud. I det omfang den retlige mulighed for at tage hen-
syn til de konkrete forhold i den enkelte sag derimod inddrages som et
retssikkerhedsparameter, vil den retssikkerhedsmassige vurdering af
det skgnsmassige retsgrundlag falde positivt ud.

Det er sdledes ngdvendigt at operere med en sondring mellem hensy-
net til retssikkerhed og “andre hensyn” sdsom gkonomi, effektivitet,
nzrdemokrati etc. Sddanne andre hensyn kan have stgrre eller mindre
sammenh@ng med hensynet til retssikkerhed. Sammenhangen kan ikke
udledes pa grundlag af rene begrebsmassige slutninger, men mé kon-
kret pavises. Til illustration heraf kan peges pa forholdet mellem begre-
berne retssikkerhed, effektivitet, miljgbeskyttelse og n@rdemokrati, jf.
straks nedenfor.
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Udlegning/delegation af forvaltningskompetence til det lokale kom-
munale plan styrker n@rdemokratiet. Hertil kan sa yderligere fgjes, at
styrkelse af forvaltningsmyndighedernes position overfor miljgregule-
ringens adressater — borgerne — ogsa giver mulighed for effektiv realise-
ring af lovgivningens formal — et bedre miljg — og dermed en styrkelse
af retssikkerheden i betydningen realisering af loven.

Et sadant resonnement kan imidlertid konkret dekke over den reali-
tet, at decentralisering/kommunalisering i sammenhang med en styr-
kelse af miljgmyndighedernes position over for reguleringens adressa-
ter ikke blot indebarer en svaekkelse af traditionelle retssikkerhedshen-
syn, men herudover ogsa repraesenterer en svaekkelse af hensynet til et
godt miljg.

Blandt den rkke af svagheder, som kan konstateres ved den eksiste-
rende miljgreguleringsform, kan man ikke overse, at problemerne i
hvert tilfelde ogsa til dels har varet manglende vilje og evne hos nogle
kommuner til at tilvejebringe og anvende de ngdvendige ressourcer pa
et effektivt miljgtilsyn. Hertil kommer tilfalde af sdvel manglende evne
som vilje til at skride ind, hvor forudsztningerne herfor i gvrigt har
veret tilstede.

Kommunerne har ansvaret for og interessen i et ordentligt miljg, men
kommuneme har ogsé interesse i og ansvaret for erhvervsmassig eks-
pansion, hgj beskaftigelse, lavere skattetryk etc. Udover at vare for-
valtningsmyndighed er kommunalbestyrelsen ogsd retssubjekt med
rddighed over egne ressourcer, sdsom penge, fast ejendom, kapitalgoder
1 gvrigt med de interesser, der er knyttet hertil. Den enkelte kommunal-
bestyrelse ma valge mellem disse mange mere eller mindre sammenfal-
dende og modstridende interesser. Resultatet heraf — i form af ringe
miljg — kan vare en helt forstdelig og legitim fglge af kommunalbesty-
relsens ansvar for og interesse i kommunens almindelige trivsel i bred
forstand, selvom resultatet i det enkelte tilfelde maske ikke er forene-
ligt med gzldende ret. Hvordan det end forholder sig hermed i det kon-
krete tilfelde, kan n@®rdemokrati, som dette kommer til udtryk i den
kommunale kompetencestruktur, i hvert tilflde ikke danne grundlag
for en forhandsformodning om styrkelse af retssikkerheden.
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8. Retssikkerhedsmaessige sammenhenge

8. Retssikkerhedsmassige sammenh®nge mellem de
forvaltningsretlige grunddiscipliner

Det karakteristiske for en retsafggrelse — herunder en forvaltningsafgg-
relse — er som anfgrt dens regelbundethed og den heraf afledte forudsi-
gelighed. 1 overensstemmmelse hermed er den traditionelle retssikker-
hedstankes primare mal retssikkerhed i materiel forstand, som denne
kommer til udtryk i klare og entydige retsregler. I forhold hertil er rets-
sikkerhed i formel forstand — som denne kommer til udtryk i kravene
om processikkerhed — et subsidizrt middel. Alt afthzngig af mulighe-
den for at realisere materiel retssikkerhed kan procesretssikkerhed savel
supplere som erstatte materiel retssikkerhed.

Det traditionelle retssikkerhedsbegreb retter sig i hvert fald mod fire
forhold, som svarer til de fire forvaltningsretlige grunddiscipliner:

Retsgrundlagets karakter.

Myndighedens sammens&tning og virkemade.
Processens/sagsbehandlingens karakter.

Den retlige kontrol.

Rl

Kravet om forudsigelighed og ensartethed ma som sit tyngdepunkt have
afggrelsens retsgrundlag, jf. punkt 1. Heri ligger et krav om, at afggrel-
sen treffes pa grundlag af regler, som i henseende til retsfaktum og
retsfglge er formuleret med en hgj grad af pracision. Dette vil sige, at
de faktiske og retlige omstendigheder, der er relevante for at udlgse
retsvirkningen, med hgj grad af entydighed lader sig afgrense. Afggrel-
serne skal med andre ord vare kalkulerbare for deres adressater.

Anskuet fra et kontrolsynspunkt, jf. punkt 4, betyder det, at afggrel-
sen med hgj grad af entydighed skal kunne bestemmes som rigtig eller
urigtig. Jo hgjere grad af regelbinding retsgrundlaget reprasenterer, jf.
punkt 1, jo mindre retssikkerhedsmessigt relevant bliver de gvrige
under punkt 2-4 anfgrte retssikkerhedsfaktorer. I jo hgjere grad rets-
grundlaget omvendt er af usikker karakter, desto mere betones de rets-
sikkerhedsmassige krav til processen, jf. punkt 3, samt myndighedens
sammens&tning og virkemade, jf. punkt 2.

8.1. Retsgrundlagets karakter

At den retssikkerhedsm®ssige idealforestilling om den fuldt lovbe-
stemte retsafggrelse langt fra er en selvfglge, fremgar med tydelighed af
de illustrerende eksempler ovenfor i kapitel 1. Den stadigt mere omfat-
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tende offentlige regulering af samfundet med heraf fglgende udvikling i
arten og omfanget af forvaltningens opgaver har ngdvendiggjort omfat-
tende anvendelse af rummelige retsregler. Saledes er der i vidt omfang
behov for abent og fleksibelt retsgrundlag i form af rammelove og
skgnsmassigt formulerede bestemmelser, hvis fortolkning eller udfyld-
ning forudsaztter et betydeligt “politisk” element. Til illustration pa
dette sted skal blot peges pa byfornyelseslovens § 3, som bestemmer
felgende:

Kommunalbestyrelsen kan med henblik pé at styrke grundlaget for private investe-
ringer treffe beslutning om omradefornyelse i nedslidte byomréder, i boligomréder
med store sociale problemer og i @ldre erhvervs- og havneomrader, (...) som ikke
umiddelbart kan omdannes pa markedsvilkar. Beslutningen skal gi ud pa at ivaerk-
s@tte og koordinere foranstaltninger, der fremmer udviklingen i byomradet.

Et retsgrundlag af denne karakter kan kun indenfor vide rammer siges
at rumme en reel retssikkerhedsgaranti. En sadan garanti mé da sgges i
de organisatoriske og processuelle former, under hvilke afggrelserne til-
vejebringes.

8.2.  Myndighedens sammenscetning og virkemdde
I den statsretlige terminologi benazvnes den udgvende og den dgm-
mende magt ogsa de fuldbyrdende magter. Dette udtryk leder hen til en
ideel forestilling om, at Folketinget i form af love treffer beslutning om
rettens indhold, hvorefter dette indhold realiseres af henholdsvis dom-
stole og forvaltning. Denne forestilling har som sin forudsatning, at den
fuldbyrdende magt varetages af neutrale, upartiske og professionelle,
det vil sige embedsfolk og dommere, som er specielt uddannet til at
udlede den konkrete afggrelse af en given retsregel.

Imidlertid kan ogsé offentlige myndigheder faktisk vaere engagerede
i den tillagte kompetences udgvelse. Dette engagement kan i undtagel-
sestilfeldet konstituere en retlig mangel, herunder magtfordrejning og/
eller inhabilitet. Det almindelige er dog, at den offentlige myndigheds
engagement er fuldt lovligt. Som fglge heraf kan den n@rmere bestem-
melse af de fuldbyrdende magters faktiske tilnermelse til det anfgrte
idealbillede ikke foretages lgsrevet fra den myndighedsstruktur og den
offentligretlige kompetence som er spgrgsmalets genstand.

Kategorierne af offentlige myndigheder kan indordnes pa en skala,
som helt abstrakt og i grove tr®k, viser en grad af tiln®rmelse til det
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antagne idealbillede og dermed myndighedernes respektive egnethed til
at garantere retssikkerhed i traditionel forstand. Set fra venstre mod
hgjre rekker skalaen fra myndighedstyper som representerer den hgje-
ste grad af retssikkerhed mod stadig lavere grader heraf:

Domstole — domstolslignende forvaltningsorganer — traditionelle for-
valtningsorganer — kommunalbestyrelser — Folketing.

8.2.1. Folketinget

Folketinget, som ikke er en del af den fuldbyrdende magt, er medtaget
her blot for at angive en ramme for beskrivelsen af sp&ndvidden i de
faktisk forekommende myndighedstyper.

Pa det hgjeste politiske plan representeret ved Folketinget kan man
hverken tale om neutralitet, uvildighed eller professionel uddannelse.
Dette organs funktion er netop — pa politisk grundlag — at veelge hvilke
interesser, der skal fremmes i modsa&tning til — evt. pa bekostning af —
andre interesser. Dette forhold afspejles i Folketingets personelle sam-
mens&tning, konstitution og virkemade samt i det materielle grundlag
for dets beslutninger. Med respekt for grundloven er der materiel frihed
for lovgivningsorganet. Folketingets kompetence forestas af alminde-
lige borgere, som pa grundlag af erhvervs- eller politiske tilknytnings-
forhold forudszttes at vere involverede i interesser, som i forhold til
forvaltningens og domstolenes virksomhed, er uvedkommende. Disse
borgere valges til, for et bestemt tidsrum, at varetage transformationen
fra politik til ret.

8.2.2. Domstolene

Skalaens andet yderpunkt, domstolene, reprasenterer prototypen pa
neutrale og funktionelt upartiske organer. Dommerne er séledes person-
ligt og funktionelt uafh®ngige. Gennem uddannelse og karriereforlgb
er de specielt uddannede til dommerfunktionen. Domstolene represen-
terer efter deres sammensa&tning og funktionsmade den hgjeste grad af
retssikkerhedsgaranti.

Den oprindelige genstand for domstolens virksomhed har varet kon-
flikter mellem private parter, i forhold til hvilke, domstolene som
offentlige organer umiddelbart har fremtrddt som en udenforstdende
konfliktlgser. I modsztning hertil kan forvaltningsmyndighederne i vidt
omfang have partsinteresse i den udgvede forvaltningsvirksomhed. —
Domstolene har derimod ingen egeninteresse i magtudgvelsen og tager
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ikke selv initiativ til denne. Domstolene er karakteriseret ved ikke blot
at veere neutrale i forhold til parternes indbyrdes forhold, men ogsé ved
ikke selv at have partsstatus i forhold til disse.

8.2.3. Traditionelle forvaltningsorganer

Ogsa den traditionelle statsforvaltning (ministerier, direktorater, lokal
statsforvaltning) udgves af professionelt uddannede heltidsansatte
bureaukrater. Imidlertid er disse statsmyndigheder kun delvist uathen-
gige og upartiske. Deres funktion er naturligvis at varetage samfundsin-
teresser, som ofte vil vere formuleret i nogle hensyn. Det er i valget
mellem eller prioriteringen af disse hensyn, den manglende upartiskhed
slar igennem. Karakteristisk for forvaltningsmyndighederne og disses
personel er siledes, at de er professionelt engagerede. Hermed sigtes
ikke til muligheden for usaglig indflydelse i betydningen varetagelse af
egne eller andre uvedkommende interesser. Det, der tenkes pa, er ved-
kommendes identifikation med og engagement i forvaltningsopgaven.
Det er formentlig dette forhold der sigtes til, nar det i forarbejderne til
forvaltningsloven hedder, at “i overensstemmelse med dansk forvalt-
ningsretlig tradition bgr forvaltningsprocessen udformes séledes, at for-
valtningsmyndighedemne ikke fremtrader som parter i et mods&tnings-
forhold til de enkelte borgere. Forvaltningsmyndigheden skal sgrge for,
at borgeren far netop den retsstilling, som er forudsat i den lovgivning,
der regulerer det pagzldende forvaltningsomrade”, jf. FT. 1985/86, til-
leg A, sp. 80.

Forvaltningsmyndighederne er séledes i almindelighed funktionelt
partiske. Dette udsagn dekker imidlertid i al sin bredde over et spek-
trum af varierende grader. Den funktionelle partiskhed antages at vare
mest udtalt hos traditionelle centrale statsmyndigheder som f.eks. mini-
sterieme, der kan betragtes som statsmagtens representant par excel-
lence.

8.2.4. Neevn og rdad

Den omfattende offentlige regulering af samfundet, har som anfgrt
ovenfor i vidt omfang ngdvendiggjort et abent og fleksibelt retsgrund-
lag i form af rammelove og skgnsmassigt formulerede bestemmelser.
Fortolkning eller udfyldning af disse forudsatter et betydeligt politisk/
administrativt element. Den heraf fglgende svakkelse af traditionelle
retssikkerhedshensyn er blevet ledsaget af og legitimeret ved en
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@ndring af de personelle kompetencenormer. Andringen er is&r géet i
retning af at overlade forvaltningskompetencens udgvelse til repraesen-
tanter for de persongrupper og interesser, som er den offentlige regule-
rings genstand. Der er séledes sket en sand eksplosion i antallet og arten
af myndighedstyper, hvis personel helt eller delvist er sammensat pa
grundlag af reprasentationssynspunkter.

Gruppen af forvaltningsmyndigheder, der gér under betegnelsen
n&vn og rad, representerer et broget billede, spendende fra domstols-
lignende forvaltningsmyndigheder som ankenzvn over et bredt spek-
trum af mellemformer til organer med radgivende, informerende og
andre funktioner i statsmagtens tjeneste. Spgrgsmalet om disse myndig-
heder som retssikkerhedsgarant lader sig ikke besvare under ét, da kate-
gorien som anfgrt ikke kan betragtes som €n homogen enhed. Karakte-
ristisk for disse myndigheder er imidlertid, at der i deres sammensat-
ning indgar bl.a. interesserepresentanter, specialister etc. Denne sam-
mens&tning bevirker, at organet — 1 vekslende grader — ikke kan forud-
settes at vaere ganske uvildigt og upartisk.

8.2.5. Kommunerne
Kommunaliseringen af dansk forvaltning, dvs. den stadige udvidelse af
kommunalbestyrelsens kompetence som forvaltningsmyndighed, repre-
senterer en central del af vaegtforskydningen fra retssikkerhed garanteret
ved retsgrundlagets form og indhold til dets personelle og processuelle
bestanddele. Anskuet pa grundlag af de personelle og processuelle kom-
petencenormer, der udggr kommunalbestyrelsens retlige grundlag, kan
kommunalbestyrelsen siges at rumme elementer fra samtlige myndig-
hedstyper omfattet af den ovenfor opstillede skala.

Kommunalbestyrelsen er konstitueret pa grundlag af et folkeligt
mandat. Det betyder, at forvaltningskompetencens barere ikke alene er
tjenestemend eller andre fastansatte, specielt uddannede, som forval-
tere. Kommunalbestyrelsens medlemmer er derimod politikere, der
netop har erhvervet et mandat pa en politisk engageret holdning til bl.a.
rimeligheden og hensigtsmassigheden af de ordninger og det system,
de skal forvalte. Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er herudover pree-
sumptivt lege personer.

Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er personligt uath@ngige og
uafsettelige i valgperioden. Kommunalbestyrelsesmedlemmeme er
ogsa som udgangspunkt funktionelt uafha@ngige af andre myndigheder.
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Kommunalbestyrelsen er sdledes ikke — med mindre det modsatte er
bestemt ved lov — placeret i et administrativt over-/underordnelsesfor-
hold til andre statslige eller kommunale myndigheder.

Herfra kan imidlertid ikke sluttes til funktionel uafthazngighed i
gvrigt. De traditionelle forvaltningsmyndigheders funktionelle partisk-
hed gzlder naturligvis ogsa kommunalbestyrelsesmedlemmer i forhold
til de hensyn, kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndighed er sat
til at varetage. Som fglge af kommunalbestyrelsens s@regne konstitu-
tion og virkemade understreges den partiskhed, der udspringer af de
kommunale opgaver. For det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem er
det en del af den politiske legitimitet at virke til fremme af den mélsat-
ning som fremgér af valggrundlaget og vedkommendes politiske profil i
gvrigt. Hertil kommer at kommunalbestyrelsen, i mods®tning til andre
forvaltningsmyndigheder, ogsa har status af retssubjekt med heraf fgl-
gende ret og pligt til at varetage kommunalbestyrelsens egeninteresse i
dette begrebs snavre betydning.

Samlet betyder alle disse forhold, at tendensen til funktionel partisk-
hed forstzrkes. Kommunalbestyrelsen er — med de modifikationer der
fglger af den kommunale styreiseslov og s®rlige retsgrundsatninger —
bundet af den almindelige danske forvaltningsret. Imidlertid rummer
det forhold, at sagsbehandlingen forestas og afggrelse treffes af politi-
kere i et parlamentslignende organ, et v&sentligt brud p4 dogmet om
den udgvende magt som et neutralt og rent fuldbyrdende element i for-
fatningssystemet. Dette skal ses i sammenh®ng med, at det kommunale
kompetenceomréde i vidt omfang er sammensat af opgaver, hvis rets-
grundlag i s@rlig grad mé karakteriseres som abent og fleksibelt. Sale-
des rammelove og skgnsmassigt formulerede bestemmelser, hvis kon-
krete anvendelse forudsatter et vasentligt politisk/administrativt ele-
ment.

8.3.  Processen/sagsbehandlingen

Sagsbehandlings- og procedurekrav er som anfgrt subsidizre i forhold
til den materielretlige del af retsgrundlaget. Dette h&nger sammen med,
at sagsbehandlingskravenes primare sigte er realiseringen af hjemmels-
grundlaget i den konkrete afggrelses indhold. Dette forhold mellem den
materielle retssikkerhed som mdl og procesretssikkerhed som middel
kommer som tidligere nevnt klart til udtryk, nar det om formélet med
den danske forvaltningslov i forarbejderne hedder, at “gennemfgrelse af
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forslaget skal medvirke til at forbedre sagsbehandlingen i den offentlige
forvaltning og dermed gge sikkerheden for, at myndighedernes afggrel-
ser bliver lovlige og rigtige”, jf. FT. 1985/86, tilleg A, sp. 76.

Det betyder, at jo hgjere grad af regelbinding hjemmelsgrundlaget
representerer, jf. punkt 1 ovenfor i starten af afsnit 8, jo mindre retssik-
kerhedsmassigt relevant bliver proceskravene, jf. punkt 3. I jo hgjere
grad den materielretlige del af retsgrundlaget omvendt er af usikker
karakter, desto mere betones de retssikkerhedsmassige krav til proces-
sen (og organets sammens@tning). Spgrgsmalet bliver derfor om — og i
bekraftende fald i hvilket omfang — forringede muligheder for realise-
ring af materiel retssikkerhed kan og vil fgre til en vaegtforskydning i
retning af processuel retssikkerhed i betydningen overfgrelse af dom-
stolsinspirerede proceskrav pa forvaltningen, som kompensation for
reduceret materiel retssikkerhed.

Selv om den anfgrte sammenha@ng kan vare vanskelig at eftervise i
detaljen, lader det sig klart fastsla, at der faktisk parallelt med den pape-
gede udvikling i retsgrundlag og myndighedsstruktur er udfoldet bety-
delige bestrebelser pa at judicialisere forvaltningen ved tillempning af
retsplejelignende proceskrav. Bestrzbelserne er indtil videre formelt
kulmineret ved gennemfgrelsen af forvaltningsloven, jf. dennes § 1,
hvorefter loven gzlder “for alle dele af den offentlige forvaltning”.

Spergsmalet om, i hvilket omfang og pa hvilken made sagsbehand-
lings- og proceskrav kan styrke retssikkerheden — herunder kompensere
for retssikkerhedsmassige svagheder knyttet til de gvrige under punkt
1, 2 og 4 nzvnte retssikkerhedsparametre som anfgrt ovenfor — vil blive
taget op til behandling i fremstillingens enkelte kapitler.

8.4. Retlig kontrol
Man kan herefter spgrge, om ikke retlig kontrol- og prgvelsesmulighe-
der, jf. punkt 4, kan fungere som kompensation for retssikkerhedsmas-
sige svagheder knyttet til ovennavnte parametre, jf. punkterne 1-3.
Svaret er naturligvis bekreftende, i hvert fald i det omfang den retlige
kontrol efterfglgende faktisk kan korrigere for retlige fejl og urigtige
afggrelser. En mere nuanceret besvarelse af spgrgsmalet er imidlertid
ganske kompliceret, idet kontrolmulighederne og deres rzkkevidde
afhenger af et stort antal variabler.

Pa et meget alment og abstrakt niveau kan fglgende imidlertid anfg-
res: De ovenfor papegede retssikkerhedsmassige svagheder forbundet
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med retsgrundlagets karakter af vage elastiske, skgnsmassige bestem-
melser, jf. punkt 1, slar i fuldt omfang ogsé igennem i forhold til prgvel-
sesinstansens udgvelse af retskontrol. Nér retsgrundlaget udstikker vide
rammer for fgrsteinstansens afggrelsesmuligheder, indebzrer dette
naturligvis ogsé — alt andet lige — en tilsvarende indsnavring af prgvel-
sesinstansens mulighed for at anfegte den trufne afggrelse som rerlig
forkert. Den frihed for fgrsteinstansen, der udspringer af retsgrundlaget,
korresponderer sédledes med en tilsvarende begrensning i prgvelsesin-
stansens raderum.

Hertil kommer yderligere de begrensninger, der kan udspringe af det
organisatoriske forhold mellem fgrsteinstansen og prgvelsesinstansen.
Selve det forhold, at en myndighed som fgrste instans er overladt en
kompetence, rummer i sig selv nogle foruds@tninger med hensyn til
denne myndigheds gennemsnitlige egnethed til at varetage kompeten-
cen. Et system af efterfpigende retslig kontrol bygger saledes normalt
pa en forudsetning om, at omggrelse og tilsidesettelse af forsteinstan-
sens afgprelser er undtagelsen. Fgrsteinstansens afggrelser forudsattes
sdledes allerede af retstekniske grunde at have en vis bestand. Dette for-
hold kommer til udtryk i spgrgsmaélet i graden af prgvelsesintensiter. 1
en kontrolsammenha&ng bliver graden af prgvelsesintensitet ogsa udtryk
for kompetencefordelingen mellem prgvelsesinstansen og den myndig-
hed, hvis afggrelser er genstand for efterprgvelse. Jo hgjere grad af prg-
velsesintensitet, jo lavere grad af frihed har fgrsteinstansen i sin retsan-
vendelse og vice versa.

Til illustration kan eksempelvis peges pa, at forholdet mellem kom-
munalbestyrelsen og forskellige kontrolmyndigheder kompliceres af en
rekke forhold. Nar spgrgsmaélet herom er serlig kompliceret indenfor
kommunalretten, skyldes det bl.a., at forholdet mellem de retsanven-
dende myndigheder — kommunalbestyrelse, det kommunale tilsyn,
ombudsmand og domstole — er (og is@r har varet) preget af en rekke
forudsatninger vedrgrende de enkelte myndigheders autonomi. Udover
de szdvanlige begr&nsninger knyttet til prgvelse af forvaltningsmyn-
digheders afggrelser er samtlige prgveinstansers adferd i forhold til
kommunale afggrelser séledes i stgrre eller mindre grad preget af kom-
munal selvstyreideologi.

Ogsa for sa vidt angér spgrgsmalet om den retssikkerhedsmassige
effekt af sagsbehandlingskrav, jf. punkt 3, som genstand for retlig kon-
trol, kan grundlaget for svaret vare ganske kompliceret. Kontrol med
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overholdelsen af proces- og sagsbehandlingskrav er ganske vist som
oftest fuldt ud omfattet af eksisterende retslige prgvelsesordninger. Nar
rekkevidden heraf alligevel i visse sammenhange kan betragtes som
usikker, beror det netop pa disse kravs karakter af procesregler. Heri
ligger, at forbindelsen mellem en prgvelse af den mdde sagen er
behandlet pa og den trufne afggrelses indholdsmassige (materielret-
lige) lovlighed og rigtighed kan vare ganske indirekte, jf. herom is@r
kapitel 16.
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Kapitel 3

Forvaltningslovens
anvendelsesomrade

1. Begreber og systematik
Spgrgsmélet om forvaltningslovens anvendelsesomrade besvares
hovedsageligt pd grundlag af tre forhold, som hver for sig udger en
hovedindgang til lovens anvendelse: Det kompetente organs karakter
(af forvaltningsmyndighed), den udgvede virksomheds karakter (af rets-
afgprelse) og graden af tilknytning (som part) mellem den udgvede
virksomhed og den eller de bergrte — fysiske/juridiske — personer.
Forvaltningslovens § | omhandler primart den organisatoriske
afgrensning, dvs. spgrgsmalet om hvilke myndigheder, organer og insti-
tutioner, loven finder anvendelse pa. Dette spgrgsmaél besvares identisk i
henholdsvis forvaltningsloven, offentlighedsloven og ombudsmandslo-
ven med henvisning til begrebet den offentlige forvaitning. Dette begreb
repra&senterer den fgrste hovedindgang til forvaltningslovens anvendelse.
I forhold hertil regulerer den anden hovedindgang — lovens § 2 —
spgrgsmalet om, hvilken del af de omfattede organers virksomhed,
loven finder anvendelse pa. Pa dette punkt skiller forvaltningsloven sig
ud. Medens offentlighedsloven og ombudsmandsloven galder for “al
forvaltningsvirksomhed”, der udgves af den offentlige forvaltning, gal-
der forvaltningsloven som hovedregel alene for forvaltningens afggre!-
sesvirksomhed. Om persondatalovens anvendelsesomrade se kapitel 14.
Endeligt — som den tredje hovedindgang til forvaltningsloven — regule-
rer adskillige af dens bestemmelser s@rligt parters retsstilling. Se saledes
overskriften til kapitel 4 om “Partens aktindsigt”, kapitel 5 om “Partshg-
ring” samt en r&kke af lovens enkeltbestemmelser i gvrigt. I forhold til
disse bestemmelser er partsstatus siledes en yderligere betingelse for, at
myndighederne har pligt til at anvende lovens regler i en sag.
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Det indbyrdes forhold mellem de tre nzvnte hovedindgange til for-
valtningsloven kan herefter skitseres séledes:

Figur 1: Hovedindgange til forvaltningsloven

Part

Afgarelse
Myndighed

Modellen skal illustrere myndighedskriteriet som den bredeste indgang
til forvaltningsloven. Herefter fglger afggrelseskriteriet som en noget
snavrere indgang. Og endeligt udggr partskriteriet den sn@vreste ind-
gang til forvaltningsloven.

Anskuet med fokus pa forvaltningslovens partsbef@jelser kan forhol-
det mellem de tre hovedbetingelser for lovens anvendelse ogsa beskri-
ves som fglger:

Figur 2: Grundleggende betingelser for partsbefgjelser

¢ FVLs.
! Parts-
1 befajelser
FVL § 1 FVL § 2.stk. 1 FVL i forhold
offentlig forvalt-  Afgarelsesvirk- til parter i
ningsmyndighed somhed i mod- modstning til
i modsetning til setning til fak- tredjemand
anden offentlig tisk forvaltnings-

myndighed eller virksomhed
privat virksomhed
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De tre betingelser for pligt til anvendelse af forvaltningsloven er
kumulative. Det betyder, at de — sd langt de reekker — skal vere opfyldt
hver for sig og tilsammen set fra model 1’s periferi mod centrum eller
fra model 2’s venstre mod hgjre side.

Som almindelig baggrund for forstaelse af de n®vnte betingelsers
rekkevidde skal endeligt peges pé fglgende:

Den fortolkningsstilart, som pr&ger anvendelsen af forvaltningslo-
ven, kan beskrives som dynamisk, udvidende og formdlsorienteret. Der
er siledes — serligt i ombudsmandspraksis — en klar tendens til, at
lovens rekkevidde “strekkes”, hvor de til grund for loven liggende
hensyn taler derfor.

Loven har derudover karakter af minimumsregulering. Det vil séle-
des i vidt omfang vare muligt for de retsanvendende myndigheder at
tildele den enkelte borger en retlig position, som rzkker videre end de
formelle forpligtelser i medfgr af loven.

Endeligt skal pointeres, at det forhold, at et tilfzlde falder udenfor
forvaltningsloven, ikke ngdvendigvis betyder, at tilfzldet befinder sig i
et retligt “tomrum”. Forvaltningsloven er sdledes kun en del af det for-
valtningsretlige system. Andre forvaltningsretlige regler end forvalt-
ningslovens kan siledes kompensere eller supplere retstilstanden, jf.
nedenfor afsnit 2.3.

2. Begrebet offentlig forvaltning

2.1.  Indledning om forholdet mellem organ og virksomhed

Den indholdsmassige bestemmelse og afgrensning af begrebet offent-
lig forvaltning er afggrende for forvaltningsrettens anvendelsesomrade.
Den almindelige forvaltningsret, dvs. de retsregler som i medfgr af for-
valtningsloven, offentlighedsloven, persondataloven og uskrevne rets-
grunds®tninger, er geldende for hele den offentlige forvaltning.

Fremstillingen skal ses i sammenhang med den mere omfattende
behandling af forvaltningens indretning i Forvaltningsret — Almindelige
emner. | forhold hertil sigter nervarende kapitel hovedsageligt og mere
begrznset mod spgrgsmélet om forvaltningsprocesreglernes anvendel-
sesomrade.

Afgrensningen af den offentlige forvaltning ma foretages savel
“internt” i forhold til andre offentlige myndigheder, som ‘“eksternt” i
forhold til samfundets private sektor. Detailgrundlaget for denne
afgraensning er oparbejdet i lovforarbejder og praksis i forbindelse med
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gennemfgrelsen og anvendelsen af forvaltningslov, offentlighedslov og
ombudsmandslov.

2.1.1.  Formelt eller materielt forvaltningsbegreb

Den n®rmere bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning kan foreta-
ges pa enten materielt grundlag eller pa et formelt organisatorisk — eller
endeligt pa et grundlag sammensat af formelt organisatoriske og materi-
elle elementer.

At sondringsgrundlaget er af materiel karakter betyder, at der legges
vegt pa indholdet og arten af organets virksomhed, eksempelvis politi,
forsvar, sygepleje, undervisning, energiforsyning etc.

At sondringsgrundlaget er formelt organisatorisk betyder, at der leg-
ges vaegt pa det padgeldende organs konstitution, virkemade og place-
ring. Af betydning for det formelle forvaltningsbegreb bliver séledes,
om organet er oprettet ved lov, om organet er placeret i et over-/under-
ordnelsesforhold til andre organer, om organets drift finansieres ved
offentlig bevilling, om der ved lov er fastsat regler for anvendelse af
bevilligede midler og eventuelt opnaede indtegter etc.

En bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning pa materielt grund-
lag er — i hvert fald delvis — en mulighed. P4 omréader som forsvar, politi
og retsvaesen har det offentlige siledes noget nar opgavemonopol.
Imidlertid er arten og omfanget af den offentlige forvaltnings virksom-
hed s& omfattende og sammensat, at en begrebsbestemmelse pa materi-
elt grundlag ma blive pad én gang yderst detaljeret og alligevel savel
uprecis som ufuldkommen. Vanskeligheden opstar is@r, fordi meget
store dele af forvaltningens aktivitetstyper er identisk med eller ligner
tilsvarende virksomhed udgvet i privat regi eller i andre dele af den
offentlige sektor. Ikke engang i forhold til det klassiske kerneomrade
for forvaltningens virksomhed — udstedelse af retsafggrelser — kan en
materiel afgrensning i forhold til andre myndigheder gennemfgres
udtgmmende. Séledes er ogsa de to gvrige i grundlovens § 3 opregnede
funktioner og myndigheder — lovgivende og dgmmende magt — forbun-
det med kompetence til udstedelse af retsafggrelser: Lovgiver i form af
hovedsageligt generelle love, domstolene i form af konkrete domme.

Tilsvarende vanskeligheder ggr sig gzldende med hensyn til den eks-
terne afgrensning overfor samfundets private sektor. Set i denne rela-
tion er problemet ikke udstedelse af retsakter, som praktisk taget kun
kan foretages af offentlige myndigheder. Vanskeligheden opstar deri-
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mod i forhold til den gvrige — og dermed stgrsteparten — af den sakaldte
“faktiske forvaltningsvirksomhed”. Séledes varetages praktisk taget
samtlige kendte former for offentlig service og forsyningsvirksomhed
sdsom undervisning, sundhed, pleje, transport og energiforsyning ogsa
af private eller blandede offentlige/private varianter.

Set i forhold til gammelkendte klassiske myndighedstyper som mini-
sterier, departementer, direktorater, kommuner etc., hersker der ingen
tvivl om klassificeringen under begrebet offentlig forvaltning pé for-
melt organisatorisk grundlag. Tvivlen opstar derimod iser i forbindelse
med den offentlige sektors stigende anvendelse af traditionelt privatret-
lige organisationsformer som selskaber, foreninger etc., jf. nedenfor
afsnit 2.2.2.

Alt i alt bliver det praktisk mest hensigtsmassige sondringsgrundlag
formelle organisatoriske kriterier for, om det pigzldende organs kon-
stituering og organisatoriske placering etc. Dette udgangspunkt udeluk-
ker dog som anfgrt ikke, at der i afgreensningsgrundlaget indgar kombi-
nationer af materielle og organisatoriske kriterier, jf. umiddelbart
nedenfor.

2.2.  Forvaltningslovens og offentlighedslovens sondringsgrundlag
Den nezrmere bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning foretages
da ogsé 1 savel forvaltningsloven som offentlighedsloven og ombuds-
mandsloven hovedsageligt p& formelt organisatorisk grundlag. Foruden
af lovenes forarbejder fremgar dette forudsatningsvis af forvaltningslo-
vens § 1, stk. 1. Denne bestemmelse taler om alle dele af den offentlige
forvaltning. Ligeledes stk. 2, som bemyndiger ministeren til at fastsatte
regler om, “at loven helt eller delvis skal gzlde for n@rmere angivne
selskaber, institutioner, foreninger mv, som ikke kan henregnes til den
offentlige forvaltning”, jf. tilsvarende forholdet mellem offentligheds-
lovens § 1, stk. 1, stk. 2 og stk. 3.

I medfgr af disse love omfatter offentlig forvaltning alle forvalt-
ningsmyndigheder, hvad enten der er tale om statslige eller kommunale
myndigheder. De mange mere eller mindre uafh@ngige rdd og navn,
sdsom taksationskommissioner, landvaesensretter og ankenavn, omfat-
tes ogsd. Ligeledes omfattes s@rlige forvaltningsenheder som Dan-
marks Nationalbank, Danmarks Radio og ATP.

93



Kapitel 3. Forvaltningslovens anvendelsesomrdde

2.2.1.  Afgrensning af offentlig forvaltning overfor anden offentlig
myndighed

Den "interne" grenseflade drages i forhold til Folketinget og domsto-

lene, som falder udenfor begrebet offentlig forvaltning. I henseende til

Folketinget drejer det sig — foruden selve Folketinget — ogsé om organer

under Folketinget eller med tilknytning til Folketinget. Dvs. Folketingets

udvalg, Folketingets Ombudsmand, statsrevisorermne og Rigsrevisionen.

Et serligt afgrensningsspgrgsmal opstér i forhold til nevn oprettet
ved lov helt eller delvist sammensat af folketingsmedlemmer. I forhold
til sadanne organer ma det formelle sondringsgrundlag suppleres med et
materielt, hvor kriteriet bl.a. bliver, om organet er af administrativ
karakter, eller om funktionen er at udgve parlamentarisk tilsyn og kon-
trol pa Folketingets vegne.

Afgrensningen over for domstolene omfatter sdvel de almindelige
domstole, dvs. byretterne, landsretterne og Hgjesteret, som de specielle
domstole, eksempelvis Rigsretten, Den serlige Klageret, kommissions-
domstole, Arbejdsretten, husdyrvoldgiftsretterne, boligretterne og tje-
nestemandsretterne etc.

I konsekvent overensstemmelse med sondringsgrundlagets hovedsa-
geligt formelle organisatoriske karakter, er det uden betydning om dele
af domstolenes virksomhed kan beskrives som varende af administrativ
karakter. Saledes falder ogsa tinglysningsvirksomhed samt domstolenes
interne administration udenfor begrebet offentlig forvaltning.

2.2.2. Afgreensning overfor den private sektor

Institutioner, der er oprettet ved lov, betragtes i det hele som en del af
den offentlige forvaltning, selvom de matte vere tillagt hel eller delvis
retssubjektivitet, og selvom de helt eller delvist rdder over en formue,
som er adskilt fra institutionens offentlige midler.

En grenseflade til den private sektor udggres af institutioner, for-
eninger, selskaber etc., organiseret i traditionelt privatretlige former.
Som hovedregel vil virksomhed organiseret pd denne méade falde uden-
for begrebet den offentlige forvaltning, jf. forholdet mellem forvalt-
ningslovens § 1, stk. 1 og 2.

Dette galder, uanset om den virksomhed organet udgver, har stgrre
eller mindre materielle lighedstrek med traditionel forvaltningsvirk-
somhed. Saledes ogsd koncessionerede selskaber, dvs. selskaber hvis
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virksomhed bygger pa sarlig tilladelse med tilhgrende helt eller delvist
offentligt monopol.

Aktieselskaber med helt eller delvist offentligt ejerskab — uanset hvor
stor den offentlige ejerandel er — falder sdledes udenfor begrebet den
offentlige forvaltning. Som eksempler kan anfgres selskaberne SAS og
A/S @resundsforbindelsen.

En undtagelse i forhold hertil udggres af de kommunale fellesskaber
organiseret i selskabsform, dvs. som interessent, andels- eller aktiesel-
skab, hvis oprettelse skal godkendes i medfgr af kommunestyrelseslo-
ven § 60. For disse galder, at de betragtes som hgrende til den offent-
lige forvaltning, jf. forarbejderne til offentlighedsloven.

Udenfor begrebet den offentlige forvaltning falder som hovedregel
ogsd foreninger, selvom medlemskredsen alene bestdr af offentlige
myndigheder, f.eks. Kommunernes Landsforening. Sddanne foreninger
er dog pa andet grundlag i vidt omfang omfattet af lignende regler som
dem, der findes i forvaltningsloven og offentlighedsloven, se séledes U
2000.321 H, jf. nedenfor afsnit 2.4.

Hovedreglen, hvorefter organer organiseret i privatretlige former
som foreninger og selvejende institutioner falder udenfor den offentlige
forvaltning, fraviges i det omfang, den pdgzldende institution p& for-
melt organisatorisk grundlag kan siges at hgre til den offentlige forvalt-
ning. Dette gzlder f.eks. en rzkke selvejende institutioner pa det
sociale omrade. Som almindeligt kriterium for at klassificere sidanne
institutioner under begrebet den offentlige forvaltning gelder, at institu-
tionerne i henseende til finansiering, tilsyn og kontrol er under intensiv
offentlig styring. Det afggrende grundlag for, at sadanne i privatretlig
form organiserede institutioner og foreninger umiddelbart kan henreg-
nes til den offentlige forvaltning i medfgr af § 1, stk. 1, er som anfprt
primart formelle kriterier vedrgrende institutionens organisatoriske
placering. Hvor der ikke pa dette grundlag kan skabes klarhed, er der
mulighed for subsidiart at inddrage det materielle kriterium formuleret
i spgrgsmalet, om institutionen/foreningen udgver offentlig virksomhed
af mere omfattende karakter.

Ved dommen i U 2006.782 H fandt Hgjesteret, at en handelsskole, der var en selv-
¢jende institution, ikke skulle anses for en del af den offentlige forvaltning. Afske-
digelse af en tysklerer krevede derfor ikke forudgiende partshgring, da skolen
séledes ikke var omfattet af forvaltningsloven.
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Endelig kan det ved lov szrligt vaere bestemt, at visse organer og insti-
tutioner — pd trods af deres privatretlige organisationsform — er omfattet
af forvaltningsloven. Siledes er det i lov om retssikkerhed og admini-
stration pa det sociale omrdde § 43, stk. 2 og 3, bestemt, at savel for-
valtningsloven som offentlighedsloven finder anvendelse pé alle typer
organer, som er overladt opgaver pa det sociale omrade. Sdledes omfat-
ter forvaltningsloven det meget store antal private, selvejende institutio-
ner, som i kommunalt regi har indgéet overenskomst med kommunen
om udfgrelse af social servicevirksomhed. I gvrigt ville sddanne selv-
ejende institutioner — bortset fra spgrgsmélet om organisationsform —
ogsa vere omfattet af de ovenfor anfgrte kriterier for at vere en del af
den offentlige forvaltning. De er sdledes underkastet indgdende tilsyn,
kontrol og regulering, ligesom deres virksomhed alt overvejende finan-
sieres af offentlige midler.

2.2.2.1. Bemyndigelse til udvidet greensedragning

Udover de i afsnittet ovenfor n&vnte tilfzlde, hvor institutioner oprettet
i privatretlig organisationsform siledes umiddelbart omfattes af forvalt-
ningsloven eller rettere dennes myndighedsbegreb, abner loven i § 1,
stk. 2, mulighed for administrativt at fastsztte regler. I medfgr af denne
bestemmelse kan vedkommende minister efter forhandling med justits-
ministeren fastsatte regler om, at loven “helt eller delvis skal gelde for
n@rmere angivne selskaber, institutioner, foreninger mv., som ikke kan
henregnes til den offentlige forvaltning”.

Bemyndigelsen til sidan udvidelse af lovens rzkkevidde er dog
begrenset, idet bemyndigelsen ifglge ordlyden kun rekker til tilfzlde,
hvor “udgifterne ved deres virksomhed overvejende daekkes af statslige
eller kommunale midler”, eller “i det omfang de ved eller i henhold til
lov har faet tillagt befgjelse til at treffe afggrelser pa statens eller en
kommunes vegne”.

Fgrste del af denne vilkarsfasts®ttelse abner mulighed for at
begrense den padgeldende institutions status af offentlig forvaltning, jf.
“helt eller delvis”. Anden del af vilkarsfastsettelsen er eksplicit
begrenset saledes, at tildeling af offentlig forvaltningsstatus kun kan
ske “i det omfang”, der er tillagt organet eller institutionen “befgjelse til
at treffe afggrelser pa statens eller en kommunes vegne”. Hermed sig-
tes til kernen i det afsnit 3 omhandlede afggrelsesbegreb, dvs. tilfelde
hvor en forening eller institution kan trffe bindende afggrelse i forhold
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til enkeltpersoner eller virksomheder. Sddan kompetence kan vare hen-
lagt til institutionen direkte ved lov eller ved delegation med hjemmel i
lov. Som eksempler kan navnes Patientforsikringsforeningen, jf.
bekendtggrelse nr. 652 af 23. juli 1992, og Danske Mejeriers M&lkeud-
valg, jf. § 4, stk. 2, i bekendtggrelse nr. 290 af 21. april 2005.

Ifglge forarbejderne forudsattes bemyndigelsen kun anvendt i
begrenset omfang i forhold til aktieselskaber og andre erhvervsdri-
vende selskaber, idet hensynet til at bevare en forretningsmassigt pre-
get driftsform som udgangspunkt vil tale imod.

Som eksempel pé tilfeelde omfattet af vilkérets anden del kan nevnes
planlzgningslovens § 21, stk. 1, som hjemler kommunalbestyrelsen
mulighed for at bemyndige en grundejerforening til at give mindre
betydende dispensationer fra lokalplaner.

2.3.  Afgrensning af offentlig forvaltning pd andet retsgrundlag

Som anfgrt ovenfor opstir spgrgsmalet om myndighedsbegrebets
afgrensning ikke alene i forhold til forvaltningsloven, offentlighedslo-
ven og ombudsmandslovens anvendelsesomrade, men ogsa i forhold til
det almindelige forvaltningsretlige regelgrundlag i gvrigt.

Til illustration heraf kan peges p4 U 1998.1322 H vedrgrende spgrgs-
mélet om Kulturby 96 var at anse for en offentlig myndighed, med den
virkning at kulturbyens indgéelse af eksklusivaftale med fagforeningen
SiD var retsstridig, jf. almindelige forvaltningsretlige grundstninger
herom. Disse grunds®tninger, som forbyder offentlige myndigheder at
indga inklusivaftaler, ville kun vare geldende, i det omfang kulturbyen
var at anse for en offentlig myndighed.

Hgjesteret fastslog, at spgrgsmalet ikke kunne besvares “generelt og
abstrakt”, men alene efter en konkret vurdering. Som grundlag for at
anse Kulturby 96 som en del af den offentlige forvaltning, pegede sag-
sgger p4, at bestyrelsen bestod af borgmestre fra de deltagende kommu-
ner samt et medlem udpeget af kulturministeren. Herudover anfgrtes
yderligere, at kulturbyens udgifter i vidt omfang blev finansieret af stat
og kommuner. Hgjesterets flertal ndede imidlertid frem til, at kultur-
byen ikke var at anse som en offentlig myndighed. I grundlaget for
dette resultat indgik en ra&kke kriterier af blandet organisatorisk og
materiel karakter: Ar kulturbyen var organiseret pé privatretligt grund-
lag som en registreret erhvervsdrivende fond. At det havde varet hen-
sigten, at kulturbyen skulle have en selvstendig stilling i forhold til den
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offentlige forvaltning. At kulturbyens opgaver efter deres karakter og
det begrensede tidsrum, indenfor hvilket de skulle udfgres, matte anses
for atypiske i forhold til sedvanlig forvaltningsvirksomhed. At finansie-
ringen af kulturbyens projekter ogsa i betydeligt omfang skete gennem
private bidrag.

Samtlige de anfgrte kriterier kan ogsa — med forskellig vagt — vare
af relevans for afgrensningen af de her omhandlede forvaltningsproces-
reglers anvendelsesomrdde, om end hovedvagten klart ligger pa
spgrgsmalet om organisationsformen.

Foruden at illustrere sondringsgrundlagets sammensatte karakter kan
dommen ogsa tjene til illustration af en vis tilbageholdenhed i retsprak-
sis med hensyn til afgrensningen af myndighedsbegrebets rekkevidde
udenfor forvaltningslovens og offentlighedslovens anvendelsesomrade.
Denne tilbageholdenhed er formentlig bl.a. pavirket af, at sagens gen-
stand befinder sig i grenseomradet mellem den almindelige forvalt-
ningsret og arbejdsretten. En tilbageholdenhed som i gvrigt stir i mod-
setning til tendensen til udvidet fortolkning af forvaltningslovens
anvendelsesomrade, jf. nedenfor afsnit 3.4,

Til yderligere illustration heraf kan nzvnes U 2000.321 H vedrgrende spgrgsmalet
om Amtsradsforeningens forhandlingsret i forhold til offentligt ansattes organisatio-
ner. Amtsradsforeningen er, nar den fungerer pa grundlag af delegation af offentlig-
retlig kompetence fra amtskommunerne, principielt bundet af offentligretlige grund-
setninger. [ det foreliggende tilfzlde drejede sagen sig om Amtsradsforeningens for-
handlingsret med offentligt ansattes interesseorganisation. I forhold til Amtsradsfor-
eningens valg af forhandlingsmodpart ved indgaelse af kollektiv overenskomst, ma
anvendelse af almindelige forvaltningsretlige principper ske i lyset af, at forhandlin-
gen om kollektive overenskomster finder sted inden for det almindelige arbejdsret-
lige system. Som fglge heraf mé domstolene ifglge Hgjesteret udvise betydelig tilba-
geholdenhed ved prgvelsen af, om Amtsradsforeningen har tilsidesat forvaltningsret-
lige principper ved at afvise forhandlingsret for en bestemt organisation.

Hvor myndighedsbegrebets afgrensning beror pd bestemmelser i spe-
ciallovgivningen, ma resultatet naturligvis afhenge af fortolkningen
heraf.

Se eksempelvis U 1992.881 H vedrdrende spgrgsmalet om et fjernvarmeselskab
organiseret som andelsselskab med begranset ansvar kunne tilpligtes at afholde
Nationalmuseets udgifter i forbindelse med selskabets udgravninger til fjemvarme-
anleg. I medfgr af museumslovens § 26, stk. 3, 2. punktum, skal en offentlig myn-
dighed aftholde udgifter til rigsantikvarens undersggelser af fortidsminder. Selska-
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bets vedtegter var godkendt af kommunen, der ogsa havde kontrol- og tilsynsbefg-
jelser, og desuden havde givet tilladelse til ledningsanbringelse og endeligt havde
givet garanti for selskabets lan. Dommen ans3 ikke fjernvarmevarket for en offent-
lig myndighed i medfgr af den nzvnte bestemmelse, hvorfor der ikke var hjemmel
til at palegge selskabet at afholde Nationalmuseets udgifter til undersggelser i for-
bindelse med fjernvarmeselskabets udgravninger. I bemarkningerne til lovforsla-

get var anfgrt, at ved “offentlige myndigheder” matte forstas “statslige og kommu-

nale, koncessionerede selskaber, menighedsrdad mv.” Hverken lovens ordlyd eller
forarbejder gav efter rettens opfattelse tilstrekkelig klar hjemmel til at palegge
selskabet at afholde Nationalmuseets udgifter.

3. De af forvaltningsloven omfattede sager
3.1.  Oversigt og begreber
Den anden hovedindgang til forvaltningsloven — forvaltningens virksom-
hed — er traditionelt i forvaltningsretten blevet beskrevet pa grundlag af
sondringen retsafgprelse og faktisk forvaltningsvirksomhed. Tilsvarende
sondring betjener forvaltningsloven sig af, nar det i § 2, stk. 1, hedder, at
“loven galder for behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet
afgerelse af en forvaltningsmyndighed”. Det fremgar heraf, at forvalt-
ningslovens anvendelsesomrade primart er afggrelsessager. 1 forhold til
denne hovedregel angives i § 2, stk. 2-4, nogle undtagelser, som udvider
eller giver mulighed for at udvide dele af forvaltningsloven til at omfatte
anden offentlig virksomhed end udstedelse af egentlige retsafggrelser.
Begrebet afggrelse forklares og afgraenses i lovens forarbejder med
henvisning til et andet traditionelt juridisk begreb retsakt. Dette begreb
afgranses traditionelt til at omfatte sproglige tilkendegivelser som gdr
ud pa at fastsld, hvad der er eller skal veere ret i et foreliggende tilfelde.
I den nedenfor figur 3 presenterede form er sondringen retsafggrel-
ser faktisk forvaltningsvirksomhed ret klar, idet det traditionelle retsaf-
gorelsesbegreb bygger pa nogle ret enkle og pregnante kriterier:

¢ Der skal vare tale om en sproglig tilkendegivelse af en beslutning
hidrgrende fra en offentlig myndighed.

¢ Denne tilkendegivelse skal ensidigt fastsztte, hvad der er eller skal
vere ret.

o Tilkendegivelsen skal vare eksternt rettet mod borgerne/juridiske
personer i mods&tning til internt mod forvaltningen selv.

¢ Den tilkendegivende beslutning skal vare truffet pa offentligretligt
grundlag i modsatning til privatretligt grundlag som f.eks. aftale
eller erstatning udenfor kontrakt.
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Nér disse fire betingelser er opfyldt, er der tale om en traditionel retsaf-
gorelse omfattet af forvaltningslovens afggrelsesbegreb med den virk-
ning, at den kompetente myndighed er forpligtet til at fglge forvalt-
ningslovens regler, jf. bl.a. FOB 1990.339 (s. 355).

Begrebsparret retsafggrelse og faktisk forvaltningsvirksomhed
repraesenterer tilsammen en udtgmmende angivelse af forvaltningens
samlede virksomhed. Medens begrebet retsafggrelse defineres ind-
holdsmeassigt, fungerer begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed som
residual, dvs. som opsamlingsbegreb og kategori for al anden virksom-
hed end udstedelse af retsafggrelser.

Figur 3

Faktisk forvaltningsvirksomhed

Traditionelt
retsafgorelsesbegreb

Séa lenge sondringen siledes bygger pa det traditionelle retsafggrelses-
begreb, med den gvrige del af forvaltningens virksomhed som residual
benzvnt faktisk forvaltningsvirksomhed, er omradet for forvaltningslo-
vens anvendelse ganske enkelt og sikkert afgrenset.

Imidlertid ma en sadan afgrensning af sondringsgrundlaget retsafgg-
relse/faktisk forvaltningsvirksomhed vare udtryk for en overordentlig
grov opdeling af forvaltningens virksomhedsomrade. Dette kommer
klart til udtryk 1 det forhold, at begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed
ikke blot omfatter fysisk faktiske ydelser og aktiviteter sdsom undervis-
ning, &ldrepleje, transport, energiforsyning etc. Begrebet omfatter ogsa
beslutninger af mere retlig karakter sdsom udarbejdelse af indstillinger,
tjenestebefalinger og beslutninger om indgéelse af kontrakt, fremsat-
telse af eller behandling af erstatningskrav pa ulovbestemt grundlag.
Det er i forhold til sadanne afggrelseslignende beslutninger, at spgrgs-
malet om afgrensning af forvaltningslovens anvendelsesomrade pres-
ser sig pa. Det er dette omride som i figur 4 nedenfor er betegnet udvi-
det afgprelsesbegreb. Der har sdledes — is@r i ombudsmandspraksis —
udviklet sig en formélsorienteret fortolkningsstil, som muligggr anven-
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delse af forvaltningsloven i tilfelde, som formelt ikke omfattes af
begrebet retsafggrelse, men hvor hensynene bag forvaltningsloven samt
reale grunde i gvrigt taler derfor, jf. nedenfor afsnit 3.4.

Figur 4

Faktisk forvaltningsvirksomhed
Udvidet afgerelsesbegreb

Traditionelt
retsafgarelsesbegreb

Med henblik pa en mere nuanceret bestemmelse af forvaltningslovens rek-
kevidde vil fremstillingen blive systematiseret sdledes, at der fgrst foreta-
ges en formel afgrensning af begreberne retsafggrelse og faktisk forvalt-
ningsvirksomhed hver for sig og i sammenh&ng, jf. nedenfor afsnit 3.2.
Formalet hermed er at belyse de hensyn, som ligger til grund for hovedreg-
len om, at forvaltningslovens anvendelse er begrenset til afggrelsessager.

I snever sammenha®ng hermed fglger et afsnit om mulige fortolk-
ningsstilarter til brug for en mere pracis afgrensning af forvaltningslo-
vens anvendelsesomrade end begreberne retsafggrelse og faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, jf. figur 3, 1 sig selv giver mulighed for, jf. afsnit 3.3.

De efterfglgende fem afsnit omhandler den yderligere pracisering,
jf. figur 5, som lader sig opna pa grundlag af begreberne - offentlig ret/
privat ret (afsnit 3.4), materiel ret/procesret (afsnit 3.5), indstillinger og
udtalelser (afsnit 3.6) samt interne/eksterne beslutninger (afsnit 3.7).

Figur S
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Disse begreber representerer omrader, hvor formalsorienteret for-
tolkning har resulteret i udvidelser af forvaltningslovens anvendelses-
omrade, jf. figur 4 og 5, ud over hvad begrebet retsafggrelse —i figur 3’s
forstand — i sig selv giver mulighed for.

Herefter fglger et kort afsnit om de lovbestemte udvidelser af forvalt-
ningslovens anvendelsesomride og regulering pd andet retsgrundlag
end forvaltningsloven, jf. afsnit 3.8.

3.2.  Retsafgprelser og faktisk forvaltningsvirksomhed

3.2.1.  Traditionelt afgprelsesbegreb

Som anfegrt ovenfor forklares og afgrenses begrebet retsafggrelse i for-
valtningslovens forarbejder med henvisning til et andet traditionelt juri-
disk begreb rezsakt. Dette begreb afgreznses som ligeledes anfgrt tradi-
tionelt til at omfatte sproglige tilkendegivelser som gar ud pa at fastsla,
hvad der er eller skal vere ret i et foreliggende tilfeelde, jf. ovenfor af-
snit 3.1. med de der anfgrte yderligere kriterier.

Sadanne tilkendegivelser kan vare konkrete, idet de retter sig mod én
bestemt person eller forhold eller mod én bestemt flerhed af personer
eller forhold. Som det praktisk vigtigste eksempel herpd kan nzvnes
konkrete forvaltningsafggrelser — ogsd kaldet forvaltningsakter — f.eks.
forbud, pabud og tilladelser, ydelser, opkrevning.

Den sproglige tilkendegivelse som bestemmer, hvad der er eller skal
veere ret, kan ogsa vare generel, idet den retter sig mod en ubestemt
flerhed af personer eller forhold. Som eksempel herpd kan nzvnes cir-
kulerer, bekendtggrelser, vedtegter og planer. Forvaltningsloven om-
fatter sdledes principielt ogsa sagsbehandling i forbindelse med udfer-
digelse af sidanne generelle retsforskrifter. Dette principielle udgangs-
punkt begrenses imidlertid i forhold til de af forvaltningslovens be-
stemmelser, som ifplge deres ordlyd kun finder anvendelse i forhold til
parter. Da disse bestemmelser alene omfatter parters retsstilling, ud-
grenses den generelle retsafggrelse i vidt omfang fra deres anvendel-
sesomrade, jf. yderligere herom nedenfor afsnit 4 om partsbegrebet.

Medens begrebet retsakt séledes principielt omfatter svel generelle
som konkrete forvaltningsafggrelser, ligger tyngdepunktet for forvalt-
ningslovens anvendelsesomrade faktisk pa de konkrete afggrelser, de
sakaldte forvaltningsakter.
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3.2.2. Faktisk forvaltningsvirksomhed

Den del af forvaltningens virksomhed, som ikke falder ind under begre-
bet retsakt — traditionelt betegnet faktisk forvaltningsvirksomhed — er
som hovedregel ikke omfattet af forvaltningsloven, jf. dennes § 2, stk.
1.

Den nzrmere indholdsmessige afgrensning af begrebet faktisk for-
valtningsvirksomhed, der skal dekke al anden offentlig virksomhed end
retsakter (dvs. et residualbegreb), ma som anfgrt blive ganske vidtfav-
nende og upracis. Nar begrebet si tilmed er bestanddel af retsfaktum
ved afggrelse af forvaltningslovens anvendelsesomrade i medfgr af for-
valtningslovens § 2, stk. 1, ma den manglende przcision overvindes
ved gennem fortolkning eller udfyldning at begrense usikkerheden til
et sidant niveau, at konkret retsanvendelse bliver mulig.

Som typiske former for faktisk forvaltningsvirksomhed i begrebets
kerneomréde kan nzvnes: udfgrelse af undervisningsopgaver — pasning
og pleje af bgrn, ®ldre og syge — udfgrelser af offentlig transport, ren-
holdelse — levering af vand, elektricitet osv. Sadanne former for virk-
somhed bestar ikke — i sig selv — i sproglige tilkendegivelser om, hvad
der er eller skal vare ret. Virksomheden materialiseres umiddelbart i en
fysisk faktisk handling eller adferd uden karakter af sagsbehandling i
en beslutningsproces. Lereren underviser, l&gen behandler, de ®ldre
modtager omsorg, toget eller bussen satter i gang, gaden bliver fejet
eller rengjort. Det er da ogsa fra en umiddelbar betragtning klart, at for-
valtningslovens befgjelser sdsom hgring, kontradiktion og begrundelse
ikke med mening kan finde anvendelse pa denne form for virksomhed.
At en togfgrer siledes skulle give passagererne adgang til at frem-
komme med en udtalelse, eller at togfereren selv skulle afgive en
begrundelse, forinden toget s®ttes i gang, udggr et lige sa klart som
absurd eksempel pa hovedreglens hensigtsmassighed. Imidlertid
ath@&nger denne klarhed til dels netop af, hvordan det enkelte tilfelde
afgrenses.

Om faktisk forvaltningsvirksomhed i sammenh®ng med forvalt-
ningsafggrelser, se afsnit 3.2.4 nedenfor.

3.2.3. Udvidet afgprelsesbegreb

Som udgangspunkt for denne n@rmere bestemmelse af det usikre virk-
somhedsomréde, jf. figur 4 og 5, ma man vere opmarksom p4, at for-
valtningslovens regler regulerer behandlingen af sager med det hoved-
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formal at sikre lovligheden og rigtigheden af de beslutninger, som er
resultatet af denne sagsbehandling. Hvor forvaltningens virksomhed
saledes slet ikke har karakter af sagsbehandling, lader spgrgsmalet om
forvaltningslovens anvendelse sig besvare med et klar nej. Usikkerhe-
den melder sig fgrst i forhold til virksomhed, som har karakter af sags-
behandling, men hvor sagsbehandlingens slutprodukt nok er en beslut-
ning, som imidlertid ikke har karakter af en afggrelse i forvaltningslo-
vens forstand. Faktisk forvaltningsvirksomhed kan saledes bade fore-
komme i form af sagsbehandling som fgrer frem til beslutninger, og
som fysisk faktisk adferd uden karakter af sagsbehandling med tilhg-
rende beslutning. Det er alene i forhold til fgrstn@vnte variant at
spegrgsmalet om anvendelse af forvaltningsloven har interesse.

I forhold til samtlige de nevnte arter af virksomhed kan der séledes
ogsa forekomme egentlig sagsbehandling, som fgrer frem til en beslut-
ning om den pigaldende virksomheds eller ydelses art, omfang og gen-
nemfgrelse. Séledes eksempelvis sagsbehandling og beslutning om,
hvad der skal undervises i og pa hvilken méde — hvilken pleje og
omsorg der skal ydes — hvilken behandling en patient skal have — hvor-
nir og med hvilke intervaller der skal kgres med tog eller bus. Sddanne
beslutninger — med tilhgrende sagsbehandling — har ikke karakter af
(rets)afggrelse i forvaltningslovens forstand, da de ikke gar ud pa at
bestemme, hvad der skal vare ret. Alligevel kan der for den enkelte
vaere knyttet nok sa vasentlige og helt sammenlignelige (retssikker-
heds)interesser til udfgrelsen af denne form for faktisk forvaltningsvirk-
somhed med tilhgrende sagsbehandling og beslutning.

Dette forhold trzder klart frem, nar der til de ovennavnte eksempler
fajes, at beslutning om fjernelse af et barn fra hjemmet har karakter af
en retsafggrelse, medens beslutning om arten af den behandling barnet
skal have under sit institutionsophold har karakter af faktisk forvalt-
ningsvirksomhed.

Der kan saledes vere klart behov for at udvide forvaltningslovens rek-
kevidde ud over hvad sondringen retsafggrelse/faktisk forvaltningsvirk-
somhed rent begrebsanalytisk anskuet kan give grundlag for, jf. nedenfor
afsnit 3.1. Et centralt spgrgsmal bliver i denne sammenhzng, om det for-
ngdne retsgrundlag skal tilvejebringes ved hjzlp af udvidet fortolkning
eller ved lovgivningsinitiativ. Endeligt er det jo muligt for forvaltnings-
myndighederne at etablere — eventuelt via praksis — retsregler, som udvi-
der borgemes retlige positioner udover forvaltningslovens niveau.
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3.2.4. Faktisk forvaltningsvirksomhed i sammenheng med forvalt-
ningsafgprelse

Endeligt skal peges pa det forhold, at retsakter i form af konkrete afgp-
relser ofte optreder i tet forbindelse med udfgrelse af faktisk forvalt-
ningsvirksomhed. Sédledes kan f.eks. klage over, at en given faktisk
virksomhed ikke opfylder lovens krav, vere omfattet af forvaltningslo-
vens afggrelsesbegreb. Tilsvarende gzlder klage over offentligt ansat-
tes tilsidesattelse af deres pligter i forbindelse med udfgrelse af faktisk
forvaltningsvirksomhed. Medens gennemfgrelse af undervisning — her-
under afholdelse af eksamen — betragtes som faktisk forvaltningsvirk-
somhed, betragtes klage over eksamination og karaktergivning som
afggrelsesvirksomhed, jf. FOB 1993.315 og FOB 1997.316. Ligeledes
er midlertidig bortvisning fra et gymnasium en afggrelse, jf. FOB
2002.480, og tilsvarende FOB 2003.248 om bortvisning fra en kirke-
musikskole.

3.3.  Fortolkningsstilarter

En udvidelse af forvaltningslovens anvendelsesomrade begrundet i
reale hensyn som disse afspejler sig i forvaltningslovens formél — her-
under hensynet til retssikkerhed — kan til dels ses i lyset af den beve-
gelse i retning af judicialisering eller retliggprelse, som kendetegner
den almindelige samfunds- og retsudvikling. En sidan judicialisering er
ogsa forvaltningsloven i sig selv udtryk for.

Udgangspunktet for fortolkningen bliver sdledes spgrgsmalet, om der
—set i lyset af de hensyn forvaltningsloven i almindelighed sgger frem-
met — er behov for anvendelse af forvaltningslovens rettigheds- og
garantikatalog pd en given offentlig virksomhed, uanset at denne virk-
somhed ikke formelt har karakter af en retsafggrelse. Spgrgsmalet bli-
ver herefter, om der i forvaltningsloven er grundlag for en sidan udvi-
det fortolkning, og i bekreftende fald, hvor grenserne herfor kan anta-
ges at ligge, jf. umiddelbart nedenfor.

Pa den ene side rummer loven faktisk holdepunkter for en sn®ver
bogstavnar fortolkning. Séledes nr det i forarbejderne hedder, at loven
“kun galder for behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet
afggrelse af en forvaltningsmyndighed”, jf. FT. 1985/86, tilleg A,
spalte 115. P4 den anden side rummer forarbejdemne tillige stgtte for en
bredere afgrensning, nér det i bemarkningerne til lovforslaget hedder,
at loven skal “sikre, at den enkelte borger kan fa indflydelse pa de
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beslutningsprocesser, der vedrgrer pdg®ldendes egne forhold og forgge
den enkeltes mulighed for at forstd indholdet af de trufne afggrelser og
baggrunden herfor”.

Det kan herefter [®gges til grund, at loven med forarbejder ikke
afskarer en i hvert fald noget udvidet fortolkning — med den virkning at
lovens bestemmelser kan udstrekkes til forvaltningsvirksomhed, som
ikke ligger 1 kerneomréddet af retsafggrelsesbegrebet. Den narmere
afgrensning af bestemmelsens rekkevidde kan herefter ske med
udgangspunkt i en formalsorienteret argumentation for realisering af de
hensyn, forvaltningsloven sigter mod.

Se FOB 1998.284 (s. 296) vedrgrende skattemyndighedernes afslag
pé at give aktindsigt i medfgr af offentlighedslovens regler i en sel-
skabstgmmersag. I ombudsmandens redeggrelse tales direkte om valget
mellem to forskellige fortolkningsprincipper. Det ene princip legger
afggrende vagt pa den del af lovens forarbejder, hvorefter bestemmel-
seni § 2, stk. 1, “truffet afggrelse” sigter til “udfardigelse af retsakter,
dvs. udtalelser, der gar ud pa at fastsztte, hvad der er eller skal vere ret
i et foreliggende tilflde ...”

Det andet fortolkningsprincip legger vagt pa at “lade forvaltningslo-
vens 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 vaesentligt behov for at f4 tillagt lovens befg-
jelser, og disse befdjelser i gvrigt vil vare egnede til at tilgodese borger-
nes interesser i henseende til at gve indflydelse pd myndighedens
beslutningsprocesser”.

Se ogsa FOB 1992.296 vedrgrende spgrgsmalet, om Patientklagenzvnets anmod-
ning om tiltalerejsning var en afggrelse i forvaltningslovens forstand i forhold til
den pagzldende lzge. Set i relation til den snzvre afgrensning af afggrelsesbegre-
bet er en beslutning om tiltalerejsning ikke en forvaltningsafggrelse. Afggrelsesbe-
grebets kerneomrade omfatter jo som anfgrt udferdigelse af retsakter, dvs. udtalel-
ser, der gar ud pé at fastsatte, hvad der er eller skal vere ret i det foreliggende til-
felde. Ombudsmanden udtalte imidlertid, at forvaltningsloven finder anvendelse,
selvom beslutning om tiltalerejsning falder udenfor denne afgrznsning af afggrel-
sesbegrebet. Som begrundelse herfor anfgres, “ar beslutningen om tiltalerejsning
vil vare meget belastende for den pagldende, at beslutningen i gvrigt i sig selv
ma antages at pavirke straffesagens forlgb og endeligt, at behovet for at tillegge
den pageldende partsrettigheder i medfer af forvaltningsloven pa sin vis er stgrre i
forhold til en sadan beslutning end i de sager, som afsluttes med, at n@vnet udtaler
kritik af den pagaldende. Sidstnavnte beslutninger er klart omfattet af forvalt-
ningsloven” (min kursivering).
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Den udvidende formdilsbestemte fortolkningsstil mé naturligvis ogsa
inddrage de vasentlige modhensyn, som i det enkelte tilfelde kan tale
imod en udvidet afgrensning af lovens anvendelsesomridde. Som
saddanne modhensyn kan peges pé ressourcehensyn savel i almindelig-
hed som ressourcehensyn i forhold til den enkelte sag. Som eksempel
pa sidstnzvnte kan peges pd tilfzlde, hvor en parts udnyttelse af sine
rettigheder — eksempelvis til partshgring — i medfgr af forvaltningslo-
ven har til virkning, at sagens behandling og afggrelse forsinkes til
skade for andre parter, andre borgere eller offentlige interesser. Som til-
svarende modhensyn kan ogsé n@vnes, at sagen bergrer andre borgeres
interesser i hemmeligholdelse af fglsomme oplysninger vedrgrende
deres privatliv eller forretningsforhold. En udvidende fortolkning til
gavn for en borger, kan saledes i det enkelte tilfelde — ved f.eks. ind-
skrenkning af tavshedspligtens udstrekning — vare til skade for en
anden borger.

Spergsmalet om anvendelse af udvidet fortolkning ma i det hele bero
pé en samlet afvejning af de i sagen involverede hensyn/modhensyn og
interesser. Grundlaget for denne afvejning ma ogsa omfatte den ovenfor
nazvnte henvisning til bredere ressourcehensyn i almindelighed. Her-
med sigtes til det overordnede spgrgsmal om hensigtsmassig anven-
delse af myndighedens ressourcer pa henholdsvis sagsbehandling og de
ydelser, som er resultat heraf. En sn@ver afgrensning af forvaltningslo-
vens anvendelsesomrade til alene at omfatte de egentlige retsafggrelser
i modsatning til afggrelseslignende beslutninger vil alt andet lige kunne
frisaette ressourcer til de ydelser, som er det pidgzldende virksomheds-
omrédes primare genstand.

Til illustration af denne afvejnings sammensatte karakter kan peges pd FOB
1993.315 vedrgrende spgrgsmalet, om karaktergivning er en forvaltningsafggrelse
i forvaltningslovens forstand med den virkning, at der er krav pa klagevejledning i
forbindelse med karaktergivningen. Ombudsmanden anfgrte, at pa den ene side vil
eksamensafholdelse og -bedgmmelse normalt vaere et integreret led i et samlet
undervisningsforlgb, som har karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed. P4 den
anden side har karakterfaststtelse vaesentlige lighedspunkter med s@dvanlige for-
valtningsafggrelser. I sin gennemgang af reelle hensyn peger ombudsmanden pa
formalet med forvaltningslovens regler om aktindsigt, som ogsd omfatter det
behov den eksaminerede kan have for at ggre sig bekendt med grundlaget for
bedgmmelsen. Tilsvarende gzlder reglerne om partshgring, som imidlertid efter
ombudsmandens opfattelse n@ppe kan give anledning til praktiske problemer, da
den pageldende normalt vil veere fuldt ud bekendt med, hvilke oplysninger vedrg-
rende sagens faktiske omstzndigheder, der indgar i myndighedens afggrelses-
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grundlag. Egentlige vanskeligheder opstr derimod i forbindelse med forvaltnings-
lovens regler om samtidig begrundelse, jf. §§ 22 og 24. Anvendelse af disse regler
i forbindelse med skriftlig eksamen vil ifglge ombudsmanden uden tvivl medfgre
meget omfattende og ressourcekravende foranstaltninger. Hertil kommer de van-
skeligheder, der vil vere forbundet med bedgmmelsen af, hvorvidt en eksamensbe-
dgmmelse med tilhgrende karakter fuldf ud giver den pageldende part medhold,
idet begrundelsespligten alene bestér, sidfremt parten ikke fuldt ud fir medhold.
Sammenfattende nar ombudsmanden til det resultat, at det ikke uden videre kan
fastslds, at beslutninger om eksamenskarakterer er afggrelser i forvaltningslovens
forstand.

Se ogsa FOB 1998.139 vedrgrende det spgrgsmal, om der skulle gives begrun-
delse i medfgr af forvaltningsloven i forhold til en klager, som ikke fik del i lokal-
lgn. Indenrigsministeriet var som tilsynsmyndighed af den opfattelse, at tildeling af
lokallgn er resultat af en aftale — baseret pa privatretlig overenskomst — mellem den
forhandlingsberettigede private faglige organisation og forvaltningsmyndigheden.
Da der saledes ikke er tale om en beslutning ensidigt truffet af forvaltningsmyndig-
heden, er der efter ministeriets opfattelse ikke tale om en afggrelse i forvaltningslo-
vens forstand, og dermed heller ikke om begrundelsespligt i medfer af denne lov.

Indenrigsministeriet tager i den netop citerede ombudsmandsudtalelse
sdledes udgangspunkt i det ovenfor i figur 3 skitserede traditionelle
retsafggrelsesbegreb, og mener ikke, at der i forhold til den konkrete
sag er grundlag for — ved udvidet fortolkning — at lade forvaltningslo-
vens regler finde anvendelse pa en privatretlig overenskomst. Et sddant
resultat kan efter ministeriets opfattelse alene opnés ved lov.

Ombudsmanden begrunder heroverfor en udvidet fortolkning af
afggrelsesbegrebet ved at henvise til den enkelte ansattes behov for at
opnd den processuelle retsstilling, som fglger af forvaltningsloven.
Ligeledes henviser ombudsmanden til, at forvaltningslovens regler ma
anses for egnet til at tilgodese den ansattes interesse i at fa indflydelse
pa tildelingen af lokallgn.

3.4. Offentligretlige ktr. privatretlige beslutninger

I forvaltningslovens forarbejder hedder det, “at loven kun omfatter
sagsbehandlingen i forbindelse med udferdigelse af offentligretlige
retsakter i modsatning til indgéelse af kontraktforhold eller andre pri-
vatretlige dispositioner”. Se hertil FOB 1990.339 (s. 355).

Denne hovedregel om udgrensning af privatretlige beslutninger og
dispositioner modificeres dog i medfgr af § 2, stk. 2, hvorefter lovens
kapitel 2 om inhabilitet “ogséa gelder for behandlingen af sager om ind-
géelse af kontraktforhold eller lignende privatretlige dispositioner”. I
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medfgr af stk. 3 gelder lovens kapitel 8 om tavshedspligt mv. ogsé “for
al forvaltningsvirksomhed, der udgves indenfor den offentlige forvalt-
ning”, jf. kapitel 9.

I medfgr af hovedreglen er det offentliges kgbs-, salgs-, leje- og
entrepriseaftaler siledes ikke omfattet af forvaltningsloven. Det betyder
ogsé, at de retlige og faktiske foranstaltninger, en myndighed ma trzffe
i forbindelse med gennemfgrelse af privatretlige dispositioner som
begering af udleg, konkurs, arrest eller fremfgring af erstatningskrav
etc., heller ikke er afggrelser i forvaltningslovens forstand.

Hvor derimod en forvaltningsmyndighed qua sin kompetence som
offentlig myndighed skal tage stilling til — evt. godkende eller kontrol-
lere — private kontraktsforhold, vil myndighedens beslutning i den
anledning have status af forvaltningsafggrelse i lovens forstand. Som
eksempel pa tilfelde, hvor den privatretlige disposition saledes er gen-
stand for den offentligretlige kompetence, kan n@vnes huslejen®vns
afggrelser i spgrgsmal om (kontrakts)forholdet mellem privat lejer og
udlejer. Tilsvarende kan n®vnes konkurrencemyndighedernes afggrel-
ser i sager vedrgrende kontraktforhold mellem private virksomheder.

I overensstemmelse med hovedreglen er erstatningssager, som afgg-
res i medfgr af dansk rets almindelige erstatningsregler, ikke omfattet af
forvaltningsloven. Som eksempel herpa kan n®vnes sager om erstat-
ning i forbindelse med skade, som klienter har padraget sig i forbin-
delse med ophold pa offentlige institutioner. Tilsvarende sager om
erstatning i forbindelse med skader opstéet som fglge af darlig vedlige-
holdelse af offentlige veje etc., se herom FOB 1998.284.

Hvor spgrgsmaélet om erstatning derimod hviler pa et offentligretligt
grundlag, omfattes erstatningsspgrgsmalet — som sagen i gvrigt — af for-
valtningsloven, se FOB 2003.216 om erstatning for indgreb som led i
strafferetlig forfglgning. Som et andet eksempel kan n@vnes ekspropri-
ationssager, som jo sdvel indeholder en beslutning om ejendomsafsta-
else som beslutning om erstatning herfor.

Som en omfattende og vasentlig afvigelse fra lovens hovedregel kan
peges pa beslutninger om ansattelse, afskedigelse eller disciplinere
foranstaltninger i forhold til offentligt ansat personale. Selvom siddanne
ansattelsesforhold egentlig hviler pa aftale mellem ansattelsesmyndig-
hed og ansatte, har sddanne beslutninger status af afggrelser i forvalt-
ningslovens forstand. Fglgelig finder regleme om partshgring, begrun-
delse, klagevejledning etc. anvendelse pa sadanne sager, jf. U
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1996.1462 H og FOB 1997.128 om forfremmelse. Dette gelder vel at
marke ikke kun tjenestemandsstillinger, hvor anszttelsesforholdet tra-
ditionelt har veret anerkendt som etableret ved forvaltningsakt, men til-
lige overenskomstmassigt regulerede stillinger, hvad enten der er tale
om faste stillinger eller mere forelgbige — evt. timelgnnede — ansa®ttel-
sesforhold.

Beslutninger i forbindelse med andre tjenstlige sagstyper end de
nevnte antages derimod ikke omfattet af forvaltningsloven, jf. afsnit
3.8 nedenfor om forholdet interne/eksterne beslutninger.

Afggrelsesbegrebets nermere afgrensning i forhold til personalesa-
ger har givet anledning til tvivl, og er for gvrigt under udvikling. Som et
grensetilfelde kan peges pa den ovenfor afsnit 3.3 nzvnte ombuds-
mandssag vedrgrende beslutning om tildeling af lokallgn, som ombuds-
manden — i modsa&tning til Indenrigsministeriet — fandt omfattet af for-
valtningslovens afggrelsesbegreb, med den virkning at der i medfgr af
forvaltningsloven skulle gives begrundelse for afslag pa lokallgn, jf.
FOB 1998.139. Denne retsopfattelse er blevet tilsidesat af Hgjesteret,
jf. U 2005.2111. Ifglge denne dom er aftale om lokallgnstilleg ikke en
forvaltningsafggrelse i forvaltningslovens forstand, hvorfor forvalt-
ningslovens regler ikke gelder forlgbet frem til aftalens indgéelse.
Hgijesteret har ogsa imgdegaet ombudsmandens retsopfattelse med hen-
syn til spgrgsmalet om forvaltningsloven kan fraviges ved aftale mel-
lem den offentlige arbejdsgiver og den ansatte om dennes frivillige fra-
treden. Grundlaget og udgangspunktet for aftale om frivillig fratreden
er en ensidig beslutning om afsked truffet af myndigheden/arbejdsgive-
ren. Indgas der ikke aftale mellem myndigheden og den ansatte om fra-
treden, antages beslutningen — af sdvel teorien som af praksis — at have
karakter af en forvaltningsafggrelse i forvaltningslovens forstand. Fgl-
gelig finder forvaltningslovens regler om partshgring, begrundelse, kla-
gevejledning etc., samt forvaltningsrettens materielle grunds@tninger
anvendelse. Dette gzlder vel at marke ikke kun tjenestemandsstil-
linger, hvor ansattelsesforholdet traditionelt har veret anerkendt som
etableret ved forvaltningsakt, men tillige overenskomstmassigt regule-
rede stillinger. Spgrgsmalet er s, om retsstillingen @ndres, hvis par-
terne — som alternativ til afskedigelse — indgar aftale om frivillig fratra-
den. Det var — fgr Hgjesterets domme — efter ombudsmandens opfat-
telse ikke tilfeldet. Ombudsmanden har saledes tidligere udtalt, at "for-
valtningslovens bestemmelser er ufravigelige”, og at den enkelte ikke
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kan fraskrive sig retten til partshgring etc., jf. FOB 1998.491 vedr. en
tjenestemandsansat og FOB 2003.623 vedrgrende en overenskomstan-
sat. Hgjesteret har nu afgjort spgrgsmalet i to sager — U 2005.616 H og
U 2005.622 H — begge vedrgrende tjenestemandsansatte. I Hgjesterets
dom U 2005.616 H hedder det, at “efter forvaltningslovens ordlyd og
forarbejder (...) finder Hgjesteret, at en sdan aftale om fratreeden ikke
er omfattet af lovens afggrelsesbegreb. Der kan heller ikke i det forhold,
at forvaltningsprocessuelle forskrifter som udgangspunkt er ufravige-
lige, indlegges et forbud mod forligsmessigt aftalte fratredelsesord-
ninger, der ggr op med eventuelle sagsbehandlingsfejl i det forudgdende
forlgb.” Dommene ma antages alene at omfatte aftale om frivillig fra-
treden, og &bner altsa ikke op for, at forvaltningen i gvrigt kan dispo-
nere aftalemassigt som alternativ til traditionel myndighedsudgvelse i
forhold til borgerne.

Til spgrgsmaélet om retsstillingen efter disse domme se ombudsmandens redegg-
relse til Folketingets Retsudvalg af 1. december 2004, Jens Kristiansen "Det for-
valtningsretlige afggrelsesbegreb i personalesager” i U 2005 B s. 214ff, Steen
Repnsholdt ”Om forholdet arbejdsret og forvaltningsret i retssikkerhedsperspektiv”
i Forvaltningsretlige perspektiver, 2006.

Det er alene egentlige ans®ttelsesforhold som er omfattet af forvalt-
ningsloven. Aftaler og kontrakter om levering af tjenesteydelser, indgé-
else af entrepriser etc. med selvstendigt erhvervsdrivende, omfattes af
hovedreglen om privatretlige dispositioner, og er sdledes ikke omfattet
af forvaltningsloven.

3.5.  Materielretlige afggrelser. ktr. procesretlige beslutninger
Begrebet retsakt anvendes ogsd som grundlag for at sondre mellem
endelige, materielle afggrelser — i mods®tning til processuelle delbe-
slutninger vedrgrende de enkelte sagsbehandlingsskridt, som fgrer frem
til den endelige materielle afggrelse.

Udgangspunktet er séledes, at kun den egentlige materielle beslut-
ning omfattes af begrebet afggrelse i forvaltningslovens forstand
medens delbeslutningen — af processuel karakter — ikke er omfattet af
forvaltningsloven.

At en myndigheds beslutninger vedrgrende de enkelte sagsbehand-
lingsskridt i et sagsforberedelsesforlgb — som udgangspunkt ikke
omfattes af forvaltningsloven, forekommer bade rimeligt og hensigts-
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messigt. | modsat fald ville retstillingen jo vare den, at en part kunne
kreve hele forvaltningslovens rettighedskatalog bragt i anvendelse —
eksempelvis adgang til hgring, kontradiktion og begrundelse — hver
gang myndigheden tog skridt til f.eks. indhentelse af en oplysning til
brug for sagens afggrelse.

Som anfgrt ovenfor i kapitel 1 ma sondringen mellem materielretlige
og procesretlige regler og afggrelser afhange af den faktiske sammen-
h&ng reglen og afggrelsen indgar i. Tilsvarende ma svaret pd spgrgsma-
let om forvaltningslovens anvendelsesomrade ogsa bero pa, om den
pageldende beslutning efter sin karakter og placering i sagsforlgbet
faktisk udlgser behov for anvendelse af forvaltningslovens rettigheder
og garantier, jf. afsnit 3.3.

Spgrgsmalet herom er til dels parallelt med spgrgsmalet om adgang
til selvstendig péaklage af en forvaltningsbeslutning. Udgangspunktet
for svaret herpa er, at alene den endelige — materialretlige — afggrelse i
mods&tning til mellemliggende — procesretlige — delbeslutninger kan
paklages sarskilt.

I forhold til savel spgrgsmélet om klageadgang som til spgrgsmalet
om forvaltningslovens anvendelse mé holdbarheden af dette udgangs-
punkt til dels bero pa en formélsfortolkning af forvaltningsloven —
respektive den pageldende klageordning i sammenh@ng med reale
overvejelser over den pagzldende beslutnings faktiske karakter og
betydning for de involverede parter.

Det er dette forhold, som direkte kommer til udtryk, nar det i forvalt-
ningslovens § 16, stk. 4, bestemmes, at “afggrelser om aktindsigts-
spgrgsmal kan paklages sarskilt”, jf. offentlighedslovens tilsvarende
bestemmelse i § 15, stk. 2, samt FOB 1994.95, FOB 1994.340 og FOB
1999.226.

Ogsa myndigheders beslutninger i habilitetssager ma antages at vaere
afggrelser i forvaltningslovens forstand med heraf fglgende pligt til
anvendelse af reglerne om partshgring, begrundelse og klagevejledning.

Tilsvarende kan nazvnes myndighedens afvisning af at realitetsbe-
handle en sag. At en beslutning om at afskare en part fra at fa behandlet
sin ansggning reelt har samme virkning som en materialretlig afggrelse
om afslag pa det ansggte, krever ikke narmere forklaring, se f.eks.
FOB 2004.198 om en ansgger, der havde faet afslag pa ans®ttelse som
politibetjent. Beslutning om afvisning er saledes en forvaltningsafgg-
relse i forvaltningslovens forstand, og det gelder formentlig, uanset om

112



3. De af forvaltningsloven omfattede sager

myndigheden i gvrigt havde kompetence til at treffe afggrelse i den
pageldende sag, jf. FOB 1994.100 og FOB 1995.207. Tilsvarende er
beslutning om en sags genoptagelse til behandling en forvaltningsafgg-
relse i forvaltningslovens forstand. Hvorvidt en beslutning om at stille
en sag i bero ma betragtes som omfattet af lovens afggrelsesbegreb,
afhenger af de konkrete omstendigheder. 1 FOB 2002.178 fandt
ombudsmanden ikke tilstrekkeligt grundlag for at antage, at den kon-
krete berostillelse i sig selv var af en sddan karakter at den matte anses
for en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Beslutninger om, hvor-
vidt en klage skal have opsettende virkning er en afggrelse i forvalt-
ningslovens forstand, jf. FOB 1983.173.

3.6. Indstillinger og udtalelser

I sammenhzng med det ovenfor behandlede spgrgsméil om beslutnin-
gers processuelle/materielle karakter kan peges pa, at en myndigheds
indstilling og udtalelse afgivet til en anden myndighed til brug for den-
nes afggrelse, ikke har status af afggrelse i forvaltningslovens forstand.
En part i forhold til myndighed Y’s afggrelse kan siledes ikke fordre
adgang til at blive hgrt eller kreve begrundelse i forbindelse med myn-
dighed X’s indstilling i sagen. Den myndighed, som afgiver indstillin-
gen, er saledes ikke forpligtet til i medfgr af forvaltningsloven at give
aktindsigt, foretage hgring eller give begrundelse i medfgr af forvalt-
ningsloven. Dette udgangspunkt gelder vel at marke, selv hvor indstil-
lingen er bindende for myndighed Y, eller hvor indstillingen i gvrigt
viser sig at blive fulgt til punkt og prikke, jf. FOB 1992.60 om Finans-
ministeriets udtalelse til Justitsministeriet om, hvorvidt en ansat kunne
afskediges af helbredsmassige grunde. Det er saledes i eksemplet myn-
dighed Y, som i medfgr af forvaltningsloven skal tage stilling til even-
tuel partshgring, aktindsigt og begrundelse.

Det anfgrte udgangspunkt, hvorefter indstillinger og udtalelser ikke
har status af afggrelser i forvaltningslovens forstand, kan i det enkelte
tilfelde ogsd modificeres pa grundlag af udvidende formaélsorienteret
fortolkning som navnt ovenfor afsnit 3.3. Som eksempel kan anfgres
tilfeelde, hvor en indstilling reelt kommer til at virke som en endelig
afggrelse i forhold til den pagzldende part. Hvor sédledes en myndig-
heds indstilling af nogle blandt flere ansggere ifglge det relevante rets-
grundlag har til virkning, at kun de indstillede har retlig mulighed for at
komme i betragtning ved den kompetente myndigheds endelige valg,
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har ogsé indstillingen karakter af afggrelse i forhold til de fravalgte
ansggere, jf. FOB 1995.298 og FOB 1997.128. Sidstn®vnte sag
omhandler tildeling af apotekerbevilling. Sundhedsstyrelsen indstillede
de tre blandt samtlige ansggere, som styrelsen ansa for bedst egnede.
Sundhedsministeriet skulle herefter blandt disse tre udpege den, som
skulle tildeles bevillingen. Da ministeriet skulle — og kun kunne -
velge blandt disse tre og ikke blandt dem, som styrelsen havde frasorte-
ret i forbindelse med sin indstilling, ansas styrelsens indstilling som en
afggrelse i forvaltningslovens forstand.

Som en art refleksvirkning af hovedreglen, hvorefter indstillinger
ikke anses for afggrelser, gelder, at det forhold, at en myndigheds
beslutning skal godkendes af en anden myndighed for at fa retsvirk-
ning, ikke fratager beslutningen dens karakter af afggrelse.

I sagen FOB 1998.316 vedrgrende beszttelse af en militar stilling
ved NATO opfattede Forsvarsministeriet sig som indstillende myndig-
hed i forhold til NATO, hvorfor ministeriet afslog anmodning om parts-
aktindsigt i medfgr af forvaltningsloven. Ombudsmanden var derimod
af den opfattelse, at ministeriet havde den endelige afggrelseskompe-
tence, hvorfor sagen var en afggrelsessag i medfer af forvaltningsloven.

3.7.  Interne/eksterne beslutninger

I sammenh&ng med det i de to forrige afsnit omhandlede skal endeligt
ogsé nevnes, at alene eksterne beslutninger, dvs. sidanne, som er rettet
udadtil mod borgerne, opfattes som afggrelser i forvaltningslovens for-
stand. I mods&tning hertil star inferne beslutninger sdsom tjenestebefa-
linger til underordnede myndigheder eller ansatte. Tilsvarende gelder
andre beslutninger vedrgrende ledelse, fordeling og styring af den
pigeldende myndigheds opgaver. Overordnede myndigheders eller
myndighedspersoners beslutninger i forbindelse med udgvelse af ledel-
sesretten med hensyn til f.eks. arbejdets tilrettel®ggelse og fordeling,
herunder fastleggelse af vagter, placering af ferie og fridage, paleg af
overarbejde etc., er saledes ikke afggrelser i forvaltningslovens for-
stand.

Se FOB 1993.348, hvor overflytning fra en kommuneskole til en anden skole
indenfor anszttelsesomradet ikke blev anset for en forvaltningsafggrelse. Anderle-
des i FOB 2003.623, hvor en kommune og en ansat indgik aftale om, at den ansatte
skulle flyttes fra en bgrnehave til en anden. Inden da havde kommunen meddelt
den ansatte, at hvis hun ikke ville indgd en sidan aftale, ville kommunen trzffe
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beslutning om @ndret tjenestested. Ombudsmanden ansé forflyttelsen for at vare
en afgprelse i forvaltningslovens forstand. Se ogs&d FOB 2003.644 om en ungdoms-
skoleinspektgrs fratreden fra sin stilling og tiltredelse af en tidsbegrznset stilling
som konsulent for kommunen. Forflyttelsen blev anset for at vare en afggrelse.
Ligeledes FOB 2003.527 om forflyttelse af en fuldmagtig fra et ministerium til en
styrelse pd serlige vilkar.

Ogsé denne af afggrelsesbegrebet afledte sondring mellem interne og
eksterne beslutninger mé modificeres, hvor den pdgzldende beslutning
nok i sin form er intern, men samtidigt reelt har karakter af konkret rets-
afggrelse i forhold til sin adressat. Sledes er beslutninger med tat til-
knytning til eller lighed med egentlige tjenstlige foranstaltninger at anse
for afggrelser i forvaltningslovens forstand, jf. FOB 1993.173 og FOB
1995.381 om disciplin®r- og afskedigelsessager. Som anf@rt ovenfor i
afsnit 3.4 er beslutninger vedrgrende anszttelse, afskedigelse, forflyt-
telse og forfremmelser samt i det hele beslutninger om disciplin®re
skridt mod offentligt ansatte afggrelser i forvaltningslovens forstand.

Se om et grensetilfelde FOB 2004.248 om en chef i Danmarks Radio, som pé et
mgde fremsatte kritik af en medarbejders omgangsform. Der blev udarbejdet et
notat herom, og notatet blev lagt pd medarbejderens personalesag. Kritikken inde-
holdt ingen sanktion og havde ingen omtale af negative fglgevirkninger for ansat-
telsesforholdet. Ombudsmanden mente pa den baggrund, at mest talte for ikke at
anse kritikken for en afggrelse i forvaltningslovens forstand.

3.8. Regulering pd andet retsgrundlag

Selvom en beslutning herefter ikke matte vere omfattet af forvaltnings-
lovens afggrelsesbegreb, eller de i forvaltningsloven hjemlede undta-
gelser herfra ikke skal iagttages, ma man vare opmarksom pa, at sags-
behandlingsregler af tilsvarende indhold — pa andet retligt grundlag —
evt. kan eller skal iagttages. Udover de ovenfor nevnte lovbestemte fra-
vigelser henledes opmarksomheden séiledes p4, at der ogsi pa uskre-
vent grundlag kan vare hjemmel til supplering af forvaltningslovens
regler.

Til illustration heraf kan peges péa hele habilitetsomradet, hvor der
fortsat eksisterer et betydeligt uskrevent retsgrundlag til supplement af
forvaltningslovens regler i kapitel 2. Forvaltningslovens § 2, stk. 2,
udvider saledes alene habilitetsreglernes rekkevidde til — udover egent-
lige afggrelsessager — ogsa at omfatte kontraktforhold og lignende pri-
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vatretlige dispositioner, og altsa ikke til ogsé i gvrigt at omfatte faktisk
forvaltningsvirksomhed.

Hvor der séledes er tale om faktisk forvaltningsvirksomhed af en art,
som ligger tet pa forvaltningslovens afggrelsesbegreb, eller som star i
forbindelse med egentlige forvaltningsafggrelser, vil den habilitetsmas-
sige retsstilling ofte blive den samme som ved egentlige afggrelser i
medfgr af forvaltningsloven. En l2rer som underviser sine nere pérg-
rende vil sdledes vere inhabil i forhold til afholdelse af eksamen eller
karaktergivning, selvom disse aktiviteter har karakter af faktisk forvalt-
ningsvirksomhed. Tilsvarende galder den habilitetsmassige stilling i
forhold til procesledende beslutninger sasom afgivelse af indstillinger,
udtalelser, redeggrelser etc., nir den pageldende kompetenceindehaver
ville have veret inhabil, sdfremt beslutningen havde haft karakter af en
egentlig forvaltningsafggrelse.

Tilsvarende antages — pa ulovbestemt grundlag — som udgangspunkt
underretningspligt i tilfelde, hvor f.eks. en kontrol- eller tilsynsmyn-
dighed — uden partens vidende — tager en sag op til behandling, nér
sagsbehandlingen kan fgre til en for parten bebyrdende afggrelse. Dette
udgangspunkt modificeres dog siledes, at underretningspligten tids-
massigt kan udskydes, hvor kontrollens formél ellers ville kunne for-
spildes, jf. FOB 1997.74. Se ogsa U 2000.2088 V.

Tilsvarende kan navnes, at partshgring pd uskrevent grundlag kan
vere et ngdvendigt led i sagens oplysning.

Udover de egentlige retlige krav skal ogsa peges pa normer for god
forvalmingsskik som supplement til forvaltningslovens regler. Eksem-
pelvis kan partshgring, udover hvad forvaltningslovens §§ 19-21 for-
drer, blive af relevans for andet end afggrelsessager. Séledes eksemplet
FOB 1993.348 vedrgrende beslutning om at overfgre en kommunesko-
lelerer fra en skole til en anden indenfor ans&ttelsesomradet. En sddan
beslutning fandtes som ovenfor navnt ikke at anses for en afggrelse i
forvaltningslovens forstand. | medfgr af normer for god forvaltnings-
skik burde vedkommende imidlertid vaere hgrt forinden beslutning blev
truffet. Tilsvarende sagen FOB 1998.423 om overfgrsel af en ansat til
en jobbgrs. Beslutningen indebar, at den pag®ldende blev fritaget for
tjeneste, men i et vist omfang fortsat skulle std til rddighed. Ombuds-
manden mente ikke, at beslutningen var en afggrelse i forvaltningslo-
vens forstand, om end spgrgsmalet matte anses for tvivlsomt. I medfgr
af normer for hensynsfuld behandling og god forvaltningsskik burde
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den ansatte have haft lejlighed til at udtale sig forinden beslutningen
blev truffet, ligesom den ansatte burde have faet en begrundelse for
beslutningen om, at netop han skulle overfgres.

Ogsa forvaltningslovens § 7, stk. 1, om vejledningspligt gelder alene
afggrelsessager. For sd vidt angar faktisk forvaltningsvirksomhed vil
det imidlertid i almindelighed fglge af god forvaltningsskik, at der ydes
borgerne vejledning og bistand. Hvor det drejer sig om levering af ydel-
ser, vil den n&rmere beskrivelse af ydelsens art, omfang samt n&rmere
betingelser, ofte betinge vejledningsvirksomhed som en integreret del
af ydelsens produktion og levering.

4. Forvaltningslovens partsbegreb

Nér det er konstateret at den kompetente myndighed er omfattet af
myndighedsbegrebet, jf. forvaltningsloven § 1, og at denne myndigheds
kompetence har karakter af afggrelsesvirksomhed i medfgr af § 2, er to
af hovedbetingelserne for anvendelse af forvaltningsloven opfyldt. Til-
bage stir herefter den tredje betingelse om partstilknytning til sagen.
Denne betingelse og hovedindgang til forvaltningsloven angér de af
forvaltningslovens regler, som har karakter af partsbefgjelser.

Adskillige af forvaltningslovens bestemmelser regulerer siledes ser-
ligt parters retsstilling i forhold til forvaltningsloven. Se sdledes kapi-
teloverskriften til kapite] 4 om ‘“Partens aktindsigt”’, kapitel 5 om
“Partshgring” samt en rekke af lovens enkeltbestemmelser i gvrigt:
sdledes § 8 om representation, §§ 22-24 om begrundelse, §§ 25-26 om
klagevejledning.

For at udlgse ret og pligt i medfgr af disse bestemmelser ma den
pagaldende fysiske eller juridiske person have partsstatus i forhold til
sagen. Fremstillingen heraf vil i det fglgende primert sigte mod spg@rgs-
maélet om partsstatus i forhold til forvaltningens sagsbehandling i 1.
instans. 1 forhold hertil kan reglerne, som galder for partsstatus i sager
om administrativ rekurs og/eller sggsmél ved domstolene vere af afledt
betydning, jf. nedenfor.

Loven angiver ikke selv nogen indholdsmassig afgrensning af parts-
begrebet, idet den i det hele forudsatter anvendelse af forvaltningsret-
tens traditionelle partsbegreb.

Begrebet part udtrykker i sig selv den hgjeste grad af tilknytning til
en sag, samtidig med at begrebet sp&nder over en rekke indbyrdes for-
skellige tilknytningsgrader. Spgrgsmdlet om hvem der har status som
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part, med de heraf afledte retsvirkninger, afggres pa grundlag af en
rekke kriterier for graden og arten af tilknytning til den primere sag.
Som sédanne kriterier kan n&evnes om vedkommende er adressat, ansg-
ger, klager, eller om vedkommende i gvrigt har en direkte, vesentlig,
individuel og retlig interesse i sagen.

Medens de tre fgrstnzvnte kriterier anvender begreber, som udtryk-
ker et relativt klart og let afgrenseligt indhold, er de tre sidstnzvnte
kendetegnet ved en betydelig indholdsmassig rummelighed. Det er da
ogsa iser kriterierne direkte, vaesentlig og individuel, som markerer at
partsbegrebet ikke afspejler en statisk retstilstand, men tvertimod ind-
gar i og pavirker en dynamisk retsudvikling med betydelig margin for
konkrete vurderinger i det enkelte tilfzlde. Denne dynamik neres ikke
mindst af retsudviklingen omkring forvaltningslovens partsbefgjelser —
en udvikling, der som anfgrt fremmes af en formélsorienteret udvi-
dende fortolkningsstil. Udenfor partsbegrebets sikre kerneomrade vil
afggrelsen af spgrgsmaélet om partsstatus siledes kunne ath@nge af kon-
krete vurderinger af behovet for anvendelse af forvaltningslovens parts-
befgjelser i den enkelte sag, jf. eksempelvis FOB 1995.221 og nedenfor.

4.1.  Forholdet mellem partsstatus i klagesag og 1. instanssag

For sé vidt angar spgrgsmélet om der kan sluttes fra partsstatus i klage-
sager til partsstatus i 1. instanssager, er svaret, at man ofte kan sgge
stgtte 1 afgreensningen af de klageberettigede, uden at der dog vil kunne
drages automatisk slutning herfra. Udgangspunktet er klart nok, at den
som i medfgr af forvaltningsrettens almindelige regler pa (ulovbestemt
grundlag) er klageberettiget 1 forhold til rekurs eller domstolsprgvelse,
har ogsa partsstatus i forhold til forvaltningsloven i 1. instanssagen.

I medfgr af forvaltningsrettens almindelige regler tilkommer adgang
til rekurs og sggsmalskompetence den som har en direkte, vesentlig,
individuel og retlig interesse i sagens udfald. Og de tilsvarende kriterier
indgar som ligeledes anfgrt i grundlaget for afggrelsen af spgrgsmalet
om partsstatus i forhold til 1. instansens forvaltningsafggrelse.

Medens der saledes i vidt omfang kan sluttes fra klageadgang i med-
fgr af forvaltningsrettens almindelige regler til partsstatus i relation til
forvaltningsloven i 1. instanssagen, kan den tilsvarende slutning ikke
uden videre drages, hvor klageadgang er hjemlet i serlovgivningen.
Serlovgivningens klageregler kan netop vare begrundet i s@rlige hen-
syn, hvorfor en i s@rlovgivningen hjemlet klageadgang (som rakker ud
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over forvaltningsrettens almindelige regler herom), ikke uden videre
indeberer partsstatus i forhold til forvaltningsloven.

At f.eks. Danmarks Naturfredningsforening i medfegr af miljglovgiv-
ningen er tillagt klageret i forhold til en reekke afggrelser, er ikke ensbe-
tydende med, at organisationen ogsa har partsstatus i forhold til sagens
behandling i 1. instans.

Tilfelde hvor s@rlovgivningen tillegger sammenslutninger partssta-
tus har saledes karakter af undtagelser i forhold til hovedreglen i for-
valtningsretten. I medfgr af denne hovedregel skaber den omstandig-
hed, at flere enkeltpersoner slutter sig sammen i en forening, ikke parts-
status for foreningen, som rakker ud over den partsstatus der tilkommer
det enkelte medlem, jf. FOB 1979.288 og FOB 1994.191.

At klageadgang omvendt er afskaret, udelukker ikke i sig selv parts-
status, idet den pag®ldende pa andet grundlag kan have den forngdne
interesse i sagen, jf. FOB 1987.131. I denne sag ansés ejeren af en fre-
det naboejendom for part i forbindelse med Overfredningsn@vnets
behandling af en klage, selvom ejendomsejeren ikke selv var klagebe-
rettiget.

Indgives der faktisk klage, bliver vedkommende naturligvis part i
forhold til klagesagen, og kan i den sammenh®ng ogsd piberdbe sig
forvaltningslovens regler. Der ma séledes i sddanne tilfzlde sondres
mellem partsstatus i forhold til henholdsvis 1. instanssagen og klagein-
stanssagen.

4.2.  Adressat, ansgger og klager

Klarest er kriteriet adressat i betydningen den, som afggrelsen retter sig
til. Udstedelse af forvaltningsakter som pabud, forbud og tilladelser ma
ngdvendigvis forudsette angivelse af en bestemt adressat, som afggrel-
sen er stilet til. I forhold til traditionelle forvaltningsakter som forbud,
pébud og tilladelser, vil der saledes ikke veere tvivl om, at i hvert fald
afggrelsens adressat er part.

Tilsvarende vil ogsa ansggere om ydelser, tilladelser etc. med sikker-
hed vere parter i forhold til ansggningssagen. Dette galder ogsa,
selvom den pagzldende helt klart ikke har ret til at fa sin ansggning
imgdekommet. Dette udgangspunkt vil — i helt serlige tilfelde — imid-
lertid kunne fraviges, hvor det er klart, at ansggningen blot er fremsendt
i chikanegjemed eller med henblik péa at fa adgang til en partsaktindsigt,
som vedkommende i gvrigt ikke ville have ret til, jf. FOB 1997.323.
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Endeligt vil klagere — dvs. personer, som er klageberettigede, og som
faktisk har indgivet klage — med sikkerhed vere parter i forhold til kla-
gesagen. Betydningen af begrebet klager ath@nger som anfgrt af, om
spgrgsmalet sigter mod vedkommendes status i forhold til klagesagen
eller til 1. instanssagen, jf. nedenfor.

4.3. Direkte, veesentlig og individuel retlig interesse

Begreberne direkte, vaesentlig, individuel og retlig interesse reprasente-
rer som anfgrt centrale elementer i grundlaget for bedgmmelsen af parts-
status i det enkelte tilfzlde.

Disse begreber er — ogsa i deres praktiske anvendelse — snavert ind-
byrdes forbundne. De indgéar saledes i et tet samspil, hvor fordringer
knyttet til et begreb kan kompensere, erstatte eller supplere fordringer
knyttet til et andet eller de gvrige begreber. Jo mere vasentlig betydning
en afggrelse har for en persons interesser og forhold, jo mindre krav stil-
les der til interessens direkte og personlige karakter og vice versa.

Figur 6 illustrerer med den yderste cirkel det altomfattende kriterium
retlig interesse. Dette kriterium omfatter de gvrige kriterier som et fzl-
les overordnet vilkér. Indenfor denne ramme afggres spgrgsmalet om
partsstatus af kriterierne direkte, personlig, individuel og vasentlig
interesse hver for sig eller i indbyrdes samspil.

Figur 6

Veasentlig

[N

Personlig
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Anskuet som retlig grense for tilkendelse af partsstatus kan om de
enkelte kriterier — hver for sig og i sammenh®ng — anfgres fglgende:

4.3.1. Retlig interesse

Retlig interesse udtrykker en kvalitativ fordring til grundlaget for og ka-
rakteren af den pageldende persons interesse. Med kravet om at inte-
ressen skal vere af retlig karakter, markeres en grense overfor det
almene, politiske, moralske og fglelsesmassige engagement. Interessen
skal vere retligt funderet, hvilket betyder, at uanset hvor sterkt et poli-
tisk eller fglelsesmassigt engagement i sagen matte blive oplevet, aner-
kendes partsstatus kun i det omfang, engagementet/fglelsen har et pavi-
seligt retligt grundlag i f.eks. ejendomsforhold, aftale, familieforhold
etc.

I FOB 1996.252 blev en forening ikke anerkendt som part i forhold til en ekspro-
priationssag. Foreningen fremstod som reprzsentant for medlemmernes alminde-
lige modstand mod det pageidende vejprojekt.

Gransefladen mellem retlige og ikke retlige interesser markeres af reg-
len om, at ofre for kriminalitet ikke har partsstatus i forhold til sagen
om efterforskning af den forbrydelse, de har vearet udsat for. Set 1 for-
hold til en evt. erstatningssag som udlgber af forbrydelsen, vil offeret
derimod have en interesse af retlig karakter og dermed partsstatus. Til-
svarende kan n®vnes, at den borger, som foretager en anmeldelse eller
med sin henvendelse i gvrigt til en myndighed foranlediger en sag rejst,
ikke hermed erhverver partsstatus i forhold til den sag, som er resultat
af anmeldelsen eller henvendelsen.

4.3.2. Direkte interesse
Begrebet direkte interesse sigter til graden af interessetilknytning til den
sag, i forhold til hvilken den fysiske eller juridiske person paberéber sig
partsstatus. I kravet om at interessen skal vare direkte ligger en
afgrensning over for interesser af mere afledt/indirekte karakter. En
forvaltningsafggrelse kan naturligvis have stgrre eller mindre afledt
virkning eller betydning for andre end de formelle adressater.

Hvor saledes en fysisk eller juridisk person bergres direkte af en
afggrelse, vil den pdgeldende person som udgangspunkt have partssta-
tus, selvom vedkommende ikke er afggrelsens adressat.
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I sagen FOB 1988.100 udtalte ombudsmanden, at Matrikeldirektoratet burde have
anset ejeren af en nerliggende landbrugsejendom som part i en sammenlegnings-
sag. Grundlaget herfor var, at den pageldende nabo havde afgivet tilbud pa kgb af
den ejendom, som var sammenlagningssagens genstand. Tilknytningsforholdet til
sagen var si nart og direkte, at der i sammenl@gningssagen reelt var tale om et
valg mellem denne og en anden naboejendom. Som retsvirkning af den anerkendte
partsstatus burde den klagende nabo have varet hgrt i medfgr af forvaltningslovens
§ 19.

I sagen FOB 1992.92 vedrgrende godkendelse af et nyt partinavn matte — for-
uden det nye parti — ogsa et allerede eksisterende parti anerkendes som part i god-
kendelsessagen pa grund af sidstnavntes interesse i at undga risiko for forveksling
af partinavnene.

I sagen FOB 1992.141 blev en journalist anerkendt som part i en sag vedrg-
rende politiets afbrydelse af samarbejdet med det dagblad, journalisten var ansat
ved. Den direkte tilknytning var afledt af, at journalisten ved samarbejdets ophgr
ville miste politiet som oplysningskilde. I dette tilfzlde er journalistens interesse
saledes formelt set formidlet gennem dagbladet, men sagen er reelt af sa direkte og
vasentlig betydning for journalisten, at der statueres partsstatus. Hvilken grad af
formidlet tilknytning, der kan anerkendes som tilstrekkeligt for at konstituere en
direkte og vesentlig interesse, ma bero pa en konkret vurdering i det enkelte til-
feelde.

Spgrgsmalet om hvor indirekte grader af tilknytning og betydning der
kan anerkendes som grundlag for partsstatus, ma sdledes afh@nge af
sdvel en kvalitativ som kvantitativ vurdering af den pagzldende rela-
tion. Se herved FOB 2003.345 om en arvings partsstatus i en skatte- og
afgiftssag vedrgrende dgdsboet efter sin s@gster. Uanset at borgeren som
arving havde en betydelig interesse i sagen, var det ombudsmandens
vurdering, at interessen var indirekte og afledet og ikke vasentlig i en
siddan grad, at borgeren kunne anses for part i forvaltningslovens for-
stand.

Sagen omtalt i FOB 2004.543 omhandlede nedlzggelse af lejeboliger og efterfgl-
gende nedrivning af ejendommen. I relation til nedrivningssagen var ombudsman-
den enig med myndighederne i, at lejernes interesse matte anses for at vare indi-
rekte og afledet og ikke vasentlig i et sadant omfang at de kunne anses for parter.

Se ogsa FOB 1997.168, hvorefter den der sgger fri proces, er part i forhold til
sagen om fri proces. Modpartens interesse i evt. helt at undgé retssag begrunder
derimod ikke partsstatus i forhold til sagen om fri proces. Spgrgsmalet om bevil-
ling af fri proces antages saledes ikke i veesentlig grad at gge modpartens alminde-
lige risiko for at blive udsat for sggsmal.

I gvrigt har spgrgsmélet om direkte betydning is@r varet aktuelt i for-
hold til miljpafggrelser om udledning af f.eks. stoffer og spildevand til
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det omgivende miljg. Naboer og andre omkringboende er sdledes ikke
uden videre parter i forhold til sddanne miljg- eller byggeafggrelser.
Spergsmél herom ma bl.a. netop bero pa, hvor direkte og vasentlige
gener de pdgaldende udsattes for, jf. FOB 1973.294, FOB 1979.288 og
FOB 2000.132. I sidstnzvnte ombudsmandsudtalelse havde en nabo
siledes ikke en individuel, v@sentlig interesse i et byggeri, idet udsigten
fra naboens ejendom ville ikke blive generet af det pAgzldende byggeri.
Se ogséd FOB 2004.274 om naboer til en flugtskydebane, omtalt afsnit
4.3.3 in fine.

4.3.3.  Individuel interesse

I snzver sammenhang med begrebet direkte repr@senterer begrebet in-
dividuel interesse yderligere en fordring til interessens eksklusive
karakter. Jo flere personer der opfylder betingelserne for partsstatus i
forhold til den pdg®ldende sag eller med andre ord, jo mere udbredt
interessen er, jo mindre individuel.

Med dette kriterium udgrenses en rekke tilfelde vedrgrende borger-
nes forhold til retsafggrelser af generel karakter. Det forhold, at en per-
son bliver bergrt af generelle forskrifter sisom bekendtggrelser, ved-
tegter eller planer, vil som udgangspunkt ikke betinge partsstatus i
sagen om udarbejdelse af den pidgaldende forskrift.

I FOB 1994.191 blev en rekke lokalradioers interesse i en sag om KODA-tariffer
ikke anerkendt som tilstrekkelig individuel til at betinge partsstatus. Afggrelsen
blev anset for at vere af generel karakter. Ombudsmanden udtaler, at beslutninger,
som pa ensartet made ggr indgreb i en stgrre personkreds’ interesser, ikke uden
videre betinger partsstatus for enkelte medlemmer af en personkreds eller sammen-
slutninger heraf.

Som et andet eksempel til illustration af begrebet individuel kan anfgres FOB
1999.457. En kommune traf afggrelse om istandsttelse af en privat fzllesvej, og
spgrgsmadlet var bl.a., om de bergrte lodsejere var parter i forhold til denne afgg-
relse. Ombudsmanden konstaterer det ovenfor anfgrte, hvorefter begrebet indivi-
duel som udgangspunkt udelukker partsstatus i forhold til generelle retsforskrifter
og foranstaltninger af almen karakter. I forhold til beslutninger der siledes pa ens-
artet made ggr indgreb i en stgrre personkreds’ interesser, vil de enkelte bergrte
eller sammenslutninger af disse séledes ikke uden videre have partsstatus. I det
foreliggende tilfzlde havde kommunens beslutning faktisk delvis karakter af en
sadan generel afggrelse, idet den omfattede et stgrre samlet arbejde med ligelig for-
deling af udgifterne blandt de bergrte lodsejere. For sd vidt kunne beslutningen
siges pd ensartet made at bergre omridets enkelte lodsejere. P4 den anden side
pépeger ombudsmanden, at afggrelsen bergrer et mindre antal grundejere — nemlig
35 — at afggrelsen er meddelt hver enkelt lodsejer individuelt, og at der ikke er tale
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om en ubestemt kreds af adressater. Som resultat af en samlet afvejning nar
ombudsmanden herefter til, at afggrelsen er s afgrenset og specifik i forhold til de
enkelte grundejere, at de hver for sig ma anses som parter i forvaltningslovens for-
stand.

Se ogsa FOB 2004.274, hvor en nabo til en flugtskydebane klagede over, at han
i forbindelse med kommunens sag om miljggodkendelse af skydebanen ikke var
blevet anset for part. Kommunen havde naboorienteret 233 omboende om sagens
behandling, og at der var mange, der blev bergrt af stgjen fra skydebanen. Naboen
og 5 andre omboende 13 enkeltvis og isoleret rundt om skydebanen, og naboen og
disse 5 andre ville ifglge stgjmdilinger alle blive ramt af det hgjeste stgjniveau.
Uanset at dette stgjniveau 13 inden for det tilladte for nye skydebaner, mente
ombudsmanden, at det hgje stgjniveau adskilte disse 6 omboende fra det meget
store antal af gvrige omboende, der efter det oplyste blev bergrt i mindre grad. Pa
grund af den omfattende og intense stgjpavirkning var det ombudsmandens opfat-
telse at naboens interesse i sagen var tilstrakkelig veesentlig og individuel til at
anse ham for part i forvaltningslovens forstand (fremhxvet her).

4.3.4. Vesentlig interesse

I forhold til begrebet individuel udtrykker begrebet veesentlig interesse
krav til interessens betydning for den enkelte. Jo mere intenst den
pageldende afggrelse griber ind i eller pavirker vedkommendes forhold
jo sterkere formodning for partsstatus.

4.3.5. Samspillet mellem begreberne

Begreberne direkte, individuel og vaesentlig spiller ogsd sammen som
en foruds®tning om, at partsstatus i den enkelte sag som udgangspunkt
kun kan anerkendes for en begrenset personkreds. Som et klassisk
eksempel til illustration heraf kan nazvnes FOB 1973.294, som ikke
anerkendte partsstatus i medfgr af den dageldende partsoffentligheds-
lov for en kreds af beboere i det kvarter, hvortil Kofoeds Skole var plan-
lagt udflyttet. Den primare sags genstand vedrgrte spgrgsmalet om for-
pget tilskud til skolen som fglge af udflytningen.

Det er i konsekvent overensstemmelse hermed, at flere personer, som
ikke hver for sig har partsstatus, men som slutter sig sammen i en for-
ening, ikke som udgangspunkt medfgrer partsstatus for foreningen, jf.
sdledes den ovenfor n&vnte FOB 1994.191, hvor en forening af lokalra-
dioer, som representerede 80% af de mulige medlemmer, ikke blev
anerkendt som part.

Om afvigelser herfra hjemlet i speciallovgivningen, se kapitel 12,
afsnit 3.2.5 om afggrelser i medfgr af miljglovgivningen, som netop i et
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vist omfang anerkender partsstatus for sammenslutninger i klagesager
rettet mod miljgbeslutninger.

Set i sammenhang med de gvrige ovenfor nzvnte kriterier far betin-
gelsen om individuel interesse betydning, hvor den pagzldende i gvrigt
bergres vasentligt og direkte. I det omfang, denne direkte og vaesentlige
virkning af sagen tillige omfatter f.eks. et helt omrddes beboere, kan
selve interessens udbredelse tale imod at tillegge partsstatus.

Se siledes FOB 1995.221, som vedrgrte spgrgsmadlet om en nabo til et byggeri
skulle have veret partshgrt i medfgr af forvaltningslovens § 19 forinden kommu-
nen meddelte dispensation fra lokalplanens bestemmelser om bygningshgjde.
Ombudsmanden udtalte, at det forhold, at der var givet naboorientering i medfgr af
planlovens § 20, ikke fritog myndigheden for at respektere forvaltningslovens reg-
ler om partshgring. Med hensyn til spgrgsmélet, om den pagzldende nabo var part
i forvaltningslovens forstand, udtalte ombudsmanden, at spgrgsmalet métte afggres
pa grundlag af en konkret vurdering af, om den pagaldendes interesse i sagen er af
tilstreekkelig veasentlig og individuel karakter. Da sagen angar dispensation fra
geldende hgjdebestemnmelser til opfgrelse af et byggeri fd meter fra klagerens
ejendom med risiko for skygge og udbliksgener, antager ombudsmanden, at klage-
ren har en sa vasentlig og individuel interesse i sagen, at han har partsstatus, og
derfor skulle have veret hgrt i medfgr af forvaltningslovens § 19.

4.4.  Forvaltningsmyndigheden som part

Som navnt ovenfor har hverken myndigheder eller myndighedsperso-
ner uden videre partsstatus i de af deres sager og afggrelser, som ggres
til genstand for kontrol og retlig efterprgvelse.

Offentlige myndigheder antages séledes heller ikke — uden sarlig
hjemmel — at vare klageberettigede i forhold til en anden myndigheds
afggrelser. Om dette udgangspunkt og afvigelser herfra pa det sociale
omréde, se FOB 1990.222,

Se ogsd U 1997.1304 @, som afviser et sggsmadl anlagt af en kommune mod Natur-
klagen®vnet. Selve det forhold, at kommunen som underordnet myndighed var
utilfreds med klageinstansens afggrelse, konstituerer ikke forngden retlig interesse.
Kommunen kunne heller ikke pd andet grundlag pavise en egen — f.eks. gkonomisk
— retlig interesse, hvorfor sggsmilet blev afvist.

Se ogsd FOB 1989.100, hvor ombudsmanden udtalte, at hverken en kirkelig
forening eller mindretal i menighedsradet kunne anses for at vare parter i en sag
om ans&ttelse af en sogneprast. I forhold til den enkelte offentlige ansatte kan kri-
teriet “vasentlig betydning” imidlertid fgre til fravigelse af hovedreglen og ®ndre
retsstillingen. Sdledes i tilfeelde hvor klagen rummer ganske alvorlige beskyldnin-
ger mod eller kritik af en eller flere bestemte offentligt ansatte. Som tilfzlde, hvor
der som fglge heraf er blevet tillagt partsstatus, kan nzvnes FOB 1990.303 vedrg-
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rende klage over en censor. I den pidgaldende sag blev der antaget partsstatus for
censor, fordi klagen gav anledning selvstzndigt at overveje, om der i sagen var
grundlag for foranstaltninger — herunder disciplin@re reaktioner — overfor vedkom-
mende. Om udviklingen i gvrigt, se kapitel 12 om partshgring.

Det er imidlertid ikke udelukket, at en myndighed eller myndighedsper-
son pa andet grundlag kan have partsstatus i forhold til en anden myn-
digheds afggrelsessag. I sager om f.eks. bygge- og planlovgivning vil
den myndighed, som sgger om tilladelse eller dispensation, veare part i
medfgr af forvaltningsloven, og vil i den forbindelse blive tillagt for-
valtningslovens partsbefgjelser.
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Begrundelse

1. Begrundelsesbegrebet

Betydningen af ordet begrundelse giver i almindelig sprogbrug ikke
anledning til de store forstaelsesmassige problemer. Menneskelig
adferd i form af handlinger eller undladelser er siledes normalt begrun-
det i den betydning, at der foreligger et — mere eller mindre bevidst —
motiv, som er styrende for den udviste adferd. Savel ikke-retlige som
retlige handlinger har saledes en grund eller begrundelse. Motivationen
som arsag forklarer virkningen i form af en given adf®rd, beslutning
eller afggrelse.

Naér ordet begrundelse anvendes som juridisk term, sk&rpes kravene
til pracision og afgrensning af betydningsindholdet. Det retlige
begrundelsesbegreb kvalificeres derved, at dets genstand alene er ret-
lige beslutninger/afggrelser. Spgrgsmalet bliver, hvilke retlige faktorer
der har motiveret — og altsa udggr arsagen til — en given retlig beslut-
ning/ afgprelse.

Det karakteristiske for en retsafggrelse i modstning til andre afgg-
relser er dens regelbundethed. Det forvaltningsretlige begrundelsesbe-
greb bestemmes sédledes for det fgrste af princippet om lovmassighed
og — for det andet — af at begrundelsens genstand er en retsafggrelse.
Heraf udspringer fordringen om, at afggrelsens begrundelse altid skal
vare funderet i loven, og — 1 sammenha&ng hermed — at begrundelsens
enkelte dele ma relatere sig til retsafggrelsens grundelementer jus, fak-
tum og subsumption.

Det ligger saledes fast, at der til grund for enhver retsgyldig forvalt-
ningsafggrelse ma ligge en begrundelse som indholdsmassigt dekker
den ovennavnte beskrivelse. Hermed er imidlertid intet sagt om, hvor-
vidt og i hvilket omfang begrundelsen ogsé skal tilkendegives overfor
afggrelsens adressat eller omverdenen i gvrigt. Det er disse spgrgsmal,
om og med hvilket indhold begrundelsen skal fremtraede i forbindelse

129



Kapitel 4. Begrundelse

med den trufne afggrelse, som er fremstillingens genstand i det fgl-
gende.

I denne sammenh&ng begrenses fremstillingen til at omhandle de
retlige beslutninger, som omfattes af det ovenfor kapitel 3 beskrevne
afggrelsesbegreb. Den fglgende bestemmelse af begrundelsespligten er
saledes knyttet til den konkrete forvaltningsafggrelse.

Det kan for s vidt undre, at der overhovedet kan sttes spgrgsmals-
tegn ved pligten til begrundelse af forvaltningens konkrete retsafggrel-
ser. Det karakteristiske for en retsafggrelse er jo som anfgrt netop dens
lovbundethed. Det er afggrelsens retlige legitimering som — i et rets-
samfund — udggr hovedgrundlaget for dens autoritet. Nar en afggrelse
ikke er forsynet med en begrundelse, er dens retlige fremtreden alene
bundet op pa den retlige autoritet, som den kompetente myndighed er
forenet med samt den form, afggrelsen i gvrigt fremtreder med.

1.1. Domsbegrundelsen

Dette forhold mellem legitimationsgrundlagets forskellige bestanddele
kommer klart til udtryk i spgrgsmalet om begrundelse af domme. I
medfgr af retsplejelovens § 218, stk. 1, skal de af domstolene afsagte
domme og kendelser “ledsages af grunde”. Heri ligger, at dommen —
foruden selve domskonklusionen — ogsé skal angive de premisser, kon-
klusionen bygger pd. Disse premisser kan vare mere eller mindre kort-
fattede og oplysende, men skal som minimum angive de retlige og fak-
tiske omstendigheder, retten har lagt vegt pa ved afggrelsen.

Det forhold at premisserne og dermed dommens begrundelse kan
vere mere eller mindre kortfattede og oplysende, er almindeligt kendt
og omdiskuteret. Hensynene bag reglen er at sikre en tilstrekkelig ind-
sigt i og dermed forstaelse af den trufne afggrelse for parten, eventuelle
ankeinstanser samt omverdenen i gvrigt. Herudover er det vanskeligt at
angive precise udtgmmende krav til pre@missernes omfang og udform-
ning.

Udover at papege sammenh®zngen mellem denne retsplejeregel og
den forvaltningsretlige begrundelsesproblematik som en del af den
samlede judicialiseringsudvikling, skal spgrgsmalet ikke tages yderli-
gere op 1 denne sammenhazng.

130



2. Historisk udvikling

1.2.  Lovbegrundelsen

Endeligt skal peges pa lovens forarbejder som en integreret del af
lovens begrundelse. Lovens forarbejder tjener som grundlag for fortolk-
ning — og dermed forstéelse og afgrensning — af loven. Lovens forar-
bejder/begrundelse bliver sdledes en del af grundlaget for bedgmmelsen
af forvaltningsafggrelsens lovlighed savel for 1. instans myndigheden
som for prgvelsesinstansen. Herudover kan forarbejderne ogsd fa
betydning for bedgmmelsen af lovens lovlighed — dvs. dens grundlovs-
massighed. Hvor lovens grundlovsmassighed ggres til genstand for
retlig efterprgvelse, kan undersggelse af forarbejderne saledes ogsa
tjene et andet og videregdende sigte end det s®dvanlige at skabe klar-
hed med hensyn til lovens indhold og anvendelse. Siledes hvor lovens
indhold og retsanvendelse i sig selv er klar, men hvor domstolsprgvel-
sens sigte bl.a. er at opna klarhed over lovgivers underliggende formal/
hensigt med loven, med henblik pa afdekning af et eventuelt forfat-
ningsstridigt formal med loven. Se til illustration Hgjesterets dom i
Tvindsagen U 1999.841.

2. Historisk udvikling

I det omfang en retsafggrelse ikke begrundes, mé afggrelsens legitimi-
tet, som anfgrt ovenfor, i hgj grad afh@nge af den pagaldende myndig-
heds autoritet. Omvendt kan man se undladelse af at give begrundelse
som et middel til netop at understrege eller styrke myndighedsautorite-
ten. Det er siledes n®ppe en tilfzldighed, at enevaldens forvaltning
ikke begrundede sine konkrete afggrelser. Sdvel den historiske mod-
stand mod angivelse af premisser til hgjesteretsdomme som modstand
mod angivelse af dissenser kan til dels ses som middel til opretholdelse
og styrkelse af domstolenes autoritet. At denne vinkel pa spgrgsmalet
ikke alene er af historisk interesse, indiceres af den af Hgjesteret stadig
praktiserede tradition med sparsomme pre&misser samt af EF-domsto-
lens undladelse af at angive dissenser.

Det historiske forlgb har da ogsa i det hele vaeret przget af myndig-
hedsmodstand mod begrundelsespligt, en modstand som gradvist er
blevet overvundet — sidst med gennemfgrelsen af forvaltningsloven.
Ogsa forvaltningslovens begrundelsesregler blev — til det sidste — mgdt
af modstand fra iser kommunerne, som forlangte sig undtaget fra
begrundelsespligten med henvisning til de vanskeligheder en sadan for-
pligtelse ville indebzre, nar begrundelsens genstand er afggrelser truf-
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fet af en kollegial sammensat myndighed som kommunalbestyrelsen.
Kommunerne opnéede ikke den gnskede undtagelse, men fik indrgm-
met et senere ikrafttredelsestidspunkt for deres vedkommende, jf. for-
valtningsloven § 33 og nedenfor afsnit 5.

3. Retskilder

Som retskilder af serlig relevans for begrundelsesspgrgsmaélet kan nzv-
nes: forvaltningspraksis, ombudsmandspraksis, retspraksis, serlige lov-
bestemmelser og forvaltningsloven.

Det centrale retsgrundlag findes i dag i forvaltningslovens kapitel 6
(§§ 22-24). Disse regler representerer — ligesom forvaltningslovens
regler i gvrigt — et opggr med den formlgshed, som historisk har kende-
tegnet forvaltningsprocessen.

Udover spredte lovbestemmelser om begrundelse i s@rlovgivningen
var retstilstanden fgr forvaltningsloven funderet 1 uskrevne retskilder,
hvoraf iser ombudsmandens praksis havde stor betydning. Séledes er
de i medfgr af forvaltningsloven geldende krav til begrundelsens ind-
hold stort set identisk med de af ombudsmandspraksis afledte retnings-
linier, se FOB 1978.132. Begrundelsesreglerne tjener saledes som klar
illustration af en retsudvikling fra uskreven til — kodificeret — skreven
ret.

Det er vigtigt at pointere, at forvaltningslovens begrundelsesregler er
minimumskrav til forvaltningen. Forvaltningen kan séledes — for det
fgrste — give begrundelse som i henseende til indhold og udformning
rekker videre end de normerede mindstekrav som 1 § 24 stilles til
begrundelsens indhold.

Herudover kan forvaltningen — for det andet — yderligere give
begrundelse i tilfzlde, som slet ikke er omfattet af begrundelsespligt i
medfgr af forvaltningsloven. Sédledes hvor der er tale om faktisk forvalt-
ningsvirksomhed eller procesforberedende eller andre delafggrelser, til
hvilke der ikke uden szrlig hjemmel er knyttet begrundelsespligt.

Endeligt skal — for det tredje — peges pé forvaltningslovens § 36,
hvorefter eksisterende spredte bestemmelser i s@rlovgivningen opret-
holdes i det omfang, de indeholder mere vidtgdende begrundelseskrav
end forvaltningsloven.

Om det ogsa i det enkelte tilfzlde er hensigtsmaessigt at yde “merbe-
grundelse” mé athange af en konkret vurdering af det enkelte tilfzlde i
sammenhang med de nedenfor afsnit 4 anfgrte hensyn. I almindelighed
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anfgres, at i forhold til borgerens informationsniveau med heraf afledt
oplevelse af legitimitet i almindelighed samt den konkrete mulighed for
at vurdere muligheden for og nytten af klage, kan ydelse af merbegrun-
delse i hgj grad vere et hensigtsmassigt middel. Det bgr saledes i sig
selv vere et mal for forvaltningen at foregribe eller minimere retlige
konflikter gennem hgjt informationsniveau samt imgdekommende og
hensynsfuld adfezrd. Den ydre grznse herfor bgr alene s=ttes af hensy-
net til forvaltningens effektivitet samt en rimelig rationel anvendelse af
de til rddighed verende ressourcer. Rekkevidden af en norm om god
forvaltningsskik vedrgrende ydelse af merbegrundelse, ma séledes i hgj
grad bero pa omstendighederne i de enkelte tilfzlde, se hertil FOB
1988.88 og FOB 1998.457.

3.1. EU-retten

Som et retskildefenomen af stigende betydning skal endelig peges pa
EU-retten. For sa vidt angér forordninger, direktiver og beslutninger
gxlder nogle relativt veludviklede begrundelsesregler. Ligeledes fglger
det af EF-Domstolens praksis, at der som fglge af traktatens bestem-
melser om effektiv domstolsprgvelse skal gives sagens parter begrun-
delse for bebyrdende afggrelser. Dansk forvaltningsrets regler om
begrundelsespligt antages imidlertid at befinde sig pd et sddant udvik-
lingsniveau, at EF-Domstolens praksis nzppe har selvstendig betyd-
ning i Danmark. EF-retten foreskriver alene pligt til efterfglgende
begrundelse. Og der er heller ikke i henseende til begrundelsens ind-
hold tale om krav, som er videregéende i forhold til dansk ret.

4. Hensynene

Af afggrende betydning for begrundelseskravets afgraensning er den
nermere bestemmelse af de hensyn, som ligger til grund for begrundel-
sen.

Hensynene som ligger til grund for pligten til ledsagende begrun-
delse af forvaltningsafggrelser er sammensat af og dakker hele det i
kapitel 2 beskrevne spektrum af retssikkerheds-, effektivitets- og andre
hensyn. I stikordsform kan hensynene opsummeres som fglger:

1. Oplysning af parten og omverdenen med henblik pa at skabe almin-
delig forstaelse, tillid til og accept af den trufne afggrelse.
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2. Oplysning af parten med henblik pa dennes mulighed for at over-
veje eventuel klage.

3. Oplysning af mulige prgvelsesinstanser med henblik pa disses kon-
trol af den trufne afggrelse.

4. Oplysning af overordnede ressortmyndigheder med henblik pa dis-
ses styring af det pdgeldende retsomrade.

5. Sikring af afggrelsens lovlighed og rigtighed via begrundelseskra-
vets indvirkning pa og péavirkning af fgrsteinstansens sagsbehand-
ling.

6. Effektiv udnyttelse af forvaltningens ressourcer.

Som man vil se, lader denne summariske angivelse af hensyn sig
anskue ud fra samtlige de i kapitel 2 opregnede kategorier af retssikker-
heds-, effektivitets- og andre hensyn. Hensynet til retssikkerhed i snz-
ver forstand (retsbeskyttelse) er sdledes klart reprasenteret under
punkterne 2, 3 og 5. Hensynet til retssikkerhed i vid forstand er sarligt
fremtreedende under punkterne 2-4, styringsmassige hensyn under pkt.
4, effektivitetshensyn under pkt. 6, andre hensyn under pkt. 1.

Som det imidlertid ogsa fremgar af kapitel 2, lader disse kategorier
sig méske nok teoretisk og begrebsmassigt adskille, hvorimod de i for-
hold til et praktisk anvendelsessynspunkt nok sd meget repr@senterer
blandings- og overgangsformer. Deres formal er sdledes nok si meget
at tjene som begrebsmassigt redskab for analyse af problemstillingens
sammensatte karakter end som grundlag for handfast kategorisering af
den forvaltningsretlige virkelighed.

Til illustration heraf kan serligt peges pa modstillingen af hensynet
til effektivitet og retssikkerhed som denne modstilling kommer til
udtryk i begrundelsesudvalgets betznkning, jf. nedenfor.

4.1. Forholdet mellem effektivitet og retssikkerhed

Spergsmdlet om forholdet mellem hensynene til effektivitet og/eller
retssikkerhed indtog en central placering i begrundelsesudvalgets
betenkning. Sdledes blev der argumenteret mod en ordning med samti-
dig/ledsagende begrundelse under henvisning til den ressourcemassige
belastning for forvaltningen, det ville vare — pa forhand — at skulle for-
syne alle bebyrdende forvaltningsafggrelser med en begrundelse. I ste-
det blev der peget pa en ordning med efterfglgende begrundelse, hvor-
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efter begrundelse kun skal gives pa begering af parten, efter at afggrel-
sen er truffet.

Heroverfor anfgrtes, at den opndede arbejdsbesparelse maske var
mere tilsyneladende end reel, idet besparelsen ved de forholdsmassigt
ferre begrundelser helt eller delvist ville blive udlignet af det stgrre
besver, som er forbundet med efterfglgende at skulle (gen-)overveje en
sag med henblik pa at udarbejde en begrundelse.

Hertil kommer at grundlaget for valget mellem henholdsvis samtidig
og efterfplgende begrundelse ikke kan reduceres til rene effektivitets og
ressourceovervejelser. Selve det forhold, at myndigheden skal udar-
bejde en begrundelse samtidig med — og altsd som en integreret del af —
sagsforberedelsen/forvaltningsafggrelsen, ma i sig selv antages at
udggre en garanti for afggrelsens lovlighed og rigtighed. Gennemtank-
ning og udformning af begrundelsen — dennes enkelte bestanddele —
presser sa at sige et hgjere retligt bevidsthedsniveau frem omkring den
samlede afggrelse.

I snever sammenhang hermed kan ogsd peges pa den usikkerhed
som kan vare forbundet med — efterfglgende — at skulle rekonstruere en
sagsbehandling med henblik pa udarbejdelse af en begrundelse pa
begering fra parten. En usikkerhed som i det enkelte tilfzlde vil kunne
friste til efterrationaliseringer eller egentlige skinbegrundelser, jf. ner-
mere om sidstnzvnte nedenfor afsnit 10.2. En beg®ring om begrun-
delse fra afggrelsens adressat vil ofte vere begrundet i dennes utilfreds-
hed med og papegning af mangler ved den trufne afggrelse. Forvalt-
ningsmyndigheden tilfgres hermed muligvis et yderligere grundlag —
udover det, der foreld pa afggrelsestidspunktet — som i det enkelte til-
feelde vil kunne friste til efterrationaliseringer eller egentlig manipula-
tion med henblik pa at foregribe eventuel paklage og kritik af den
pageldende afggrelse.

Udover at den samtidige/ledsagende begrundelse saledes er egnet til
at gve positiv indflydelse pa afggrelsens indholdsmassige lovlighed og
rigtighed, er denne form for begrundelse ogsa af central betydning for
sdvel adressatens klageovervejelser som for klageinstansens kontrol af
den trufne afggrelse. Sdledes er den ledsagende begrundelse bedst egnet
til at give kontrolmyndigheden det mest autentiske indtryk af fgrstein-
stansens sagsbehandling og bedgmmelsesgrundlag pa afggrelsestids-
punktet.
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I sammenhang hermed skal — udover adressatens beskyttelsesinte-
resse i snaver forstand — ogsa peges pa det retssikkerhedsmassige hen-
syn i vid forstand, som er knyttet til overordnede myndigheders mulig-
hed for (via begrundelser) at fglge den samlede retstilstand/retsudvik-
ling indenfor deres ressortomrade.

De navnte varianter af den retssikkerhedsmassige interesse i at
skabe sikkerhed for og kontrol med lovligheden af forvaltningsafggrel-
ser er i sig selv tungtvejende. Herudover mé adressatens — og til dels
omverdenens — mulighed for slet og ret at blive informeret, ikke blot
om afggrelsen men ogsd om dennes grundlag, bedgmmes som et cen-
tralt hensyn for begrundelseskrav, jf. hensynene der ligger til grund for
offentlighedsloven. Det er s& mindre vigtigt om dette hensyn skal klas-
sificeres under retssikkerhedsbegrebet, jf. det i kapitel 2 anfgrte, eller
under kategorien “andre hensyn” som udtryk for en almindelig sam-
funds-/statslig interesse i at sikre den hgjeste grad af forstaelse, accept
og konsensus i forholdet mellem stat og borger.

4.2.  Forholdet mellem hensynene i gvrigt

Vigtigt i denne sammenhzng er konstateringen af, at de anfgrte hensyn
hver for sig og tilsammen treekker i samme retning, 0og — i sammenhang
hermed — at de enkelte hensyn ogsa indholdsmassigt overlapper og
supplerer hinanden. Den styringsmassige interesse for overordnede
ressortmyndigheder kan séledes ikke i praksis isoleres fra den retssik-
kerhedsmassige interesse knyttet til samme myndigheders virksomhed
som retskontrollanter.

Ligeledes kan den begrundelse, som gives i forbindelse med overord-
nede myndigheders og klageinstansers afggrelser tjene som vejledning
for underordnede myndigheder, med den virkning dette kan have for
etableringen af en konsistent og ensartet praksis, som dette bl.a. fordres
i diverse lighedsgrundsatninger etc.

Tilsvarende kan hensynet til almindelig oplysning af adressaten med
henblik pé opnéelse af dennes accept, tillid og eventuel konsensus ikke
praktisk isoleres fra hensynet til at styrke adressatens klageovervejelser.

Endelig har debatten omkring effektivitet og ressourceudnyttelse
med al tydelighed illustreret den tette sammenhang mellem savel hen-
synene til styring som forskellige varianter af retssikkerhed. Hertil skal
imidlertid f@jes, at hensynet til effektivitet — med hertil knyttede res-
sourcehensyn — ogsa kan modstilles de gvrige hensyn. Spgrgsmalet om
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forholdet mellem mal og midler, som dette udkrystalliserer sig i spgrgs-
malet om prioriteret anvendelse af det offentliges begrensede ressour-
cer, ma altid indgé i fastleeggelsen af, hvor meget der skal szttes ind for
opnaelsen af et bestemt mal. Dette forhold kommer klart til udtryk i for-
valtningslovens regler om begrundelsespligtens udstr®kning og ind-
hold, jf. § 22, hvorefter begrundelsespligten alene omfatter afggrelser,
som ikke giver parten “fuldt ud medhold”. Tilsvarende nér der i forbin-
delse med afgraensning af begrundelsens indhold 1 § 24, stk. 1, henvises
til “de hovedhensyn, der har vare bestemmende for skgnsudgvelsen”.
En endnu klarere ressourceprioritering kommer til udtryk i stk. 2, hvor
det hedder, at begrundelsen “om forngdent” skal indeholde en “kort
redeggrelse” for de faktiske omstendigheder, som er tillagt “vasentlig
betydning” for afggrelsen.

Til yderligere illustration af en anden vagtning af hensynene kan
peges pa retssikkerhedslovens § 70 som bestemmer, at ankestyrelsens
og det sociale n®vns afggrelser skal vere skriftlige og begrundede — vel
at merke ogsa, hvor ankeafggrelsen fuldt ud giver den pagaldende part
medhold. Denne udvidelse af begrundelseskravet i forhold til forvalt-
ningslovens ordning er baret af hensynet til, at ankeafggrelsen med til-
hgrende begrundelse ogsa skal kunne tjene som information og sty-
ringsmiddel — udover hvad det sn@vre hensyn til partens retssikkerhed i
sig selv fordrer. Dette aspekt kommer mere generelt til udtryk i antagel-
sen om, at begrundelsespligten i medfgr af forvaltningsloven ikke kan
fraviges ved aftale mellem myndigheder og part, jf. nedenfor afsnit 7.

Samtlige de ovenfor opregnede hensyn indgar i grundlaget for etab-
leringen af forvaltningslovens begrundelsesregler og deres anvendelse i
praksis. Hensynene er saledes af betydning for den fortolkning og
udfyldning, som ligger til grund for den konkrete retsanvendelse og
fortlgbende retsudvikling. Hvad angar den relative betydning af de
enkelte hensyn i retsanvendelsen kan nok ikke siges andet og mere end,
at hensynet til partens retssikkerhed i sn@ver forstand, jf. pkt. 5 ovenfor
i starten af afsnit 4, og begrundelsens funktion af klagevejledning, jf.
pkt. 3, mé veje tungest i forhold til forvaltningslovens begrundelses-
krav.

4.3.  Scerligt om hensynene i en prpvelsessammenhaeng
Denne relative vegtfordeling hensynene imellem traeder utvetydigt

frem i forhold til spgrgsmalet om kontrol med og sanktionering af
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begrundelseskravets overholdelse. Som beskrevet i kapitel 16 kan sank-
tionering af sagsbehandlingsmangler ved annullation af den trufne
afggrelse som hovedregel kun komme pa tale, hvor den tilsidesatte rets-
regel har karakter af en garantiforskrift. Det er siledes begrundelses-
reglens egnethed til at sikre den trufne afggrelses indholdsmassige lov-
lighed og rigtighed, jf. det ovenfor under pkt. 5 angivne hensyn — som
betinger at reglens tilsides=ttelse udger en veesentlig retlig mangel.

Da vasentlighedskriteriets genstand er sammenhangen mellem den
konkrete begrundelsesmangel og den primare afggrelses indholdsmes-
sige lovlighed og rigtighed, kan alene tilsidesettelse af forskrifter om
ledsagende begrundelse udggre en vasentlig mangel. At tilsidesattelse
af krav om efterfglgende begrundelse — logisk set — ikke kan vere
vasentligt er klart nok, al den stund der jo er tale om et forhold som i tid
ligger efter den afggrelse, som er vasentlighedskriteriets genstand. For
sa vidt angdr mangel ved eller undladelse af ledsagende begrundelse, er
det strengt taget alene det under pkt. 5 anfgrte hensyn vedrgrende sik-
ring af afggrelsens indholdsmassige lovlighed og rigtighed, der kan
betinge at manglen kvalificeres som vasentlig. De gvrige under punk-
terne 1-4 samt 6 opregnede hensyn er nok vigtige og betydningsfulde i
sig selv, men reprasenterer ikke en — i hvert tilfzlde ikke tilstrekkeligt
direkte — garanti for den trufne afggrelses indholdsmassige lovlighed
og rigtighed. Spgrgsmalet om hvor langt dette garantisynspunkt rekker
i forhold til forskellige grader og arter af begrundelsessvigt, vil blive
taget op nedenfor i afsnit 11 samt i kapitel 16.

5. Serligt om kommunalbestyrelsens begrundelse
Pligten til begrundelse gzlder alle forvaltningsmyndigheder, jf. ovenfor
kapitel 3 om afgr®nsningen af begrebet den offentlige forvaltning. Plig-
ten gelder siledes, uanset om den enkelte myndighed er organiseret
hierarkisk eller kollegialt. I forhold til sidstnzvnte myndighedstype er
det som anfgrt is@r kommunerne, som har tiltrukket sig opmarksom-
hed. Selvom politiske bestrebelser pa at etablere en s@rordning for
kommunerne — med god grund — ikke lykkedes, er det dog verd at vere
opmarksom pa de s@rlige vilkdr, som kendetegner is®r kommunernes
opfyldelse af begrundelsespligten.

Nar spgrgsmalet om kollegiale organers begrundelsespligt kan give
serlig anledning til overvejelse, beror det pa nogle s®rtrek ved den
kollegiale afggrelsesform sammenlignet med den hierarkiske form. Det
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forhold, at flere personer kollektivt treffer afggrelser, kan give serlig
anledning til diskrepans mellem selve afggrelsen og begrundelsen her-
for. Eller sagt p& en anden made: selvom en kollegial forsamling kan
opna forngden enighed om en bestemt afggrelse, er det ikke sikkert, at
enigheden ogsa rekker til begrundelsen herfor. Sadanne og andre kom-
plicerende forhold sttes undertiden pa spidsen i forhold til kommunal-
bestyrelsen med dens sammens&tning af folkevalgte politikere, som
prasumptivt er legfolk uden s®rlig administrativ eller faglig indsigt i
gvrigt.

Kommunalbestyrelsen har som anfgrt i kapitel 2 udviklet sig til at
vere forvaltningsmyndigheden par excellence. Fra at vare en afvigelse
i det traditionelle billede af en typisk — det vil sige statslig og hierarkisk
sammensat — forvaltningsmyndighed, er kommunalbestyrelsen nu ble-
vet den dominerende forvaltningsmyndighed i forhold til borgerne.
Allerede som fglge heraf er det ganske konsekvent, at forvaltningsloven
— til trods for kommunal indsigelse — kom til at geelde fuldt ud ogsa for
kommunerne.

De s®rlige tr&ek ved kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndig-
hed har ikke affgdt alvorlige problemer med hensyn til implementering
af forvaltningslovens begrundelseskrav. Imidlertid betinger kommunal-
bestyrelsens sammens&tning og funktionsmade nogle vilkar, som fak-
tisk virker ind pa begrundelseskravets praktiske realisering.

Selvom der i kravet om ledsagende begrundelse ikke ligger en betin-
gelse om begrundelsen som en integreret del af den trufne afggrelse,
skal der dog vare sammenh@&ng mellem afggrelse og begrundelse.
Kommunalbestyrelsen trzffer beslutning pd mgde ved stemmeflerhed. I
praksis vil forslag til beslutning med tilhgrende begrundelse ofte vare
udarbejdet pa forhand af den kommunale forvaltning. I de uproblemati-
ske tilfelde vedtages forslag med tilhgrende begrundelse uden videre.
Men ofte kan det vaere vanskeligt at koordinere beslutning og begrun-
delse. Der kan maske opnas enighed eller flertal for en beslutnings ind-
hold, medens der er vidt forskellige opfattelser af begrundelsen herfor.
Formanden vil, med bistand fra administrationen, under mgdet sgge at
formulere begrundelsesforslag, som kan samle tilstrekkelig stgtte i for-
samlingen. Begrundelsen som sddan kan — men skal ikke — s&ttes under
afstemning. Der er hverken i medfgr af forvaltningsloven eller kommu-
nestyrelsesloven krav om, at en afggrelse skal oplyse om afstemnings-
resultat, eksempelvis om afggrelsen er truffet enstemmigt eller ved fler-
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tal. Ligeledes eksisterer der heller ikke pligt til oplysning om eventuelle
dissenser eller mindretalsopfattelser. Pa den anden side er der heller
ikke forbud mod — eventuelt i forbindelse med afggrelsen — at videre-
give sadanne oplysninger fra beslutningsprotokollen.

Man kan séledes ikke uden videre lezgge til grund, at en given
begrundelse ogsa afspejler de enkelte medlemmers individuelle opfat-
telse. Dette kan give anledning til problemer i forhold til kravet om, at
den formulerede begrundelse skal vaere subjektivt rigtig, dvs. at begrun-
delsen svarer til, hvad kommunalbestyrelsen — dennes enkelte medlem-
mer — faktisk har lagt vaegt pd, jf. nedenfor afsnit 10.2.

Pi den ene side er den afgivne begrundelse kommunalbestyrelsens
og ikke de enkelte medlemmers. Det enkelte kommunalbestyrelsesmed-
lem er ikke underlagt voteringspligt. Det er saledes heller ikke i sig selv
en mangel ved den afgivne begrundelse, at enkelte medlemmer under
kommunalbestyrelsens forhandlinger eller uden for kommunalbestyrel-
sesmgde er fremkommet med afvigende — og méaske egentlig ulovlige —
opfattelser af begrundelsen for en beslutning. P4 den anden side kan
sddanne udtalelser indgd med vaegt i grundlaget for en efterfglgende ret-
lig efterprgvelse af den trufne afggrelse med tilhgrende begrundelse, jf.
herom nedenfor i afsnit 10-11.

Formanden méa vere forpligtet til at sikre forngden sammenhang
mellem afggrelse og begrundelse. Foretages der siledes under mgdet
&ndring i oplag til afggrelser, mé der samtidig sikres adekvat koordi-
nering af begrundelsen herfor. Dette kan praktisk ske ved, at formanden
— eventuelt efter opleg fra administrationen — formulerer de retsregler,
de faktiske forhold og hovedhensyn etc., som ifglge begrundelseskravet
skal oplyses.

6. Begrundelsesafggrelsen

I sammenh&ng med det ovenfor i kapitel 1 anfgrte om karakteren af og
forholdet mellem de formelle og materielle retlige krav, skal om
begrundelseskravet szrligt anfgres fglgende:

Begrundelseskravets faktisk subsidizre karakter i forhold til de
materielle retlige krav — hjemmelskravene — kommer klart til udtryk i
de ovenfor afsnit angivne hensyn, som ligger til grund for begrundel-
sesreglerne. Samtlige disse hensyn har fokus pa den materielle forvalt-
ningsafggrelse som forvaltningsprocessens slutprodukt, og det gelder
hvad enten der er tale om de egentlige retssikkerhedshensyn, jf. punk-
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terne 2, 3 og 5 ovenfor i starten af afsnit 4, de styringsmassige hensyn,
jf. pkt. 4, eller de aimindelige hensyn til tillid etc., jf. pkt. 1. Denne
sammenhang er imidlertid karakteristisk for stort set samtlige de for-
melle retsregler, i hvert fald hvor disse har karakter af garantiforskrifter,
jf. kapitel 16.

Det forhold, som serligt kendetegner begrundelsesreglerne er, at de
ifplge deres indhold direkte sigter mod at afspejle den materielle retsaf-
gorelses grundlag og enkelte bestanddele, jf. saledes forvaltningslovens
§ 24, stk. 1. I medfgr af denne bestemmelse skal begrundelsen inde-
holde en henvisning til de retsregler i henhold til hvilke afggrelsen er
truffet, og, for si vidt angér skgnsmeassige afggrelser, de hovedhensyn,
der har varet bestemmende for skgnsudgvelsen. I medfgr af stk. 2 skal
begrundelsen indeholde henvisning til de oplysninger vedrgrende
sagens faktiske omstendigheder, som er tillagt vesentlig betydning for
afggrelsen. Med andre ord skal begrundelsen indeholde henvisning til
den materielle retsafggrelses grundlag, som dette er angivet i retsafgg-
relsesmodellen jus — faktum — subsumption.

Ligesom de gvrige formelle retskrav materialiserer ogsé begrundel-
seskravet sig i en specifik retsafggrelse, nemlig begrundelsesafggrelsen,
som strukturelt er ganske identisk med den materielle retsafggrelse:

Jussiden omfatter, foruden reglerne i forvaltningslovens §§ 22-24,
ogsé speciallovgivningen, jf. forvaltningslovens § 36, samt de uskrevne
retskilder med bidrag til fortolkning/udfyldning af forvaltningslovens
ret sparsomme og abstrakte ordlyd.

Begrundelsesafggrelsens egen retlige eksistens kommer sarligt klart
til udtryk hvor begrundelsespligten er efterfglgende, og derfor ogsé for-
melt adskilles fra den materielle afggrelse. Men ogsa den ledsagende/
samtidige begrundelse kan i stgrre eller mindre omfang fremkomme
som et separat produkt i forhold til den materielle afggrelse. Dette for-
hold kommer klarest til udtryk i forbindelse med kollegiale myndighe-
ders afggrelser. Saledes er der som anfgrt ovenfor afsnit 5 intet til hin-
der for, at begrundelsen for en kommunal afggrelse ggres til genstand
for serskilt forhandling og afstemning.

Det sarlige ved begrundelsesafggrelsen bliver herefter, at den i sit
indhold omfatter og afspejler hele den materielle afggrelses struktur.
Den materielle retsafggrelses bestanddele af jus — faktum — subsump-
tion kommer til at indgé sdvel i begrundelsesafggrelsens faktumside og
som retsfaktum i begrundelsesafggrelsens jusside.
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Jus Faktum

FVL § 24 etc. Den primzre afgerelses
grundlag m.h.t. jus,
faktum og subsumption

Begrundelsen

Begrundelsesafggrelsens jusside udggres i illustrationen af forvalt-
ningslovens regler. Disse regler beskriver som retsfaktum den materi-
elle retsafggrelses bestanddele: jus — faktum — subsumption. Koblingen
af jus og faktum fgrer til begrundelsesafggrelsen, som i sit indhold
omfatter begrundelsen.

Spgrgsmalet om i hvor hgj grad begrundelsen skal omfatte/gengive
den materielle afggrelses grundlag athenger af retsfaktum som dette er
afgrenset i forvaltningslovens § 24.

At der ikke i begrundelseskravet ligger en fordring om udtgmmende
dekning/gengivelse, fremgér som anfgrt ovenfor klart af bestemmelser-

nes ordlyd, jf. udtryk som “hovedhensyn”, “bestemmende”, “om for-
ngdent”, “kort redeggrelse”.

7. Begrundelsespligten

De almindelige forvaltningsretlige regler om begrundelseskravets ind-
hold og rekkevidde er nu forvaltningslovens §§ 22-24. § 22 bestemmer,
at “[e]n afggrelse skal, nir den meddeles skriftligt, vere ledsaget af en
begrundelse, medmindre afggrelsen fuldt ud giver den pag®ldende part
medhold”.

Begrundelsespligten i medfgr af § 22 gelder sdledes kun skriftlige
afggrelser. Da den skriftlige form anvendes i den altovervejende del af
forvaltningsafggrelser, jf. kapitel 15, er der ikke tale om en praktisk
vidtgédende begrensning af begrundelsespligten. Den begrensede rak-
kevidde understreges af, at der i medfgr af § 23 — for mundtlige afggrel-
ser — er fastsat pligt til at begrunde efterfglgende, nir begaring frem-
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settes herom. Om pligt til i visse tilfelde at anvende skriftlig form, se i
gvrigt kapitel 15.

7.1.  Begrundelsespligten omfatter den konkrete afgprelses part

Af § 22 fremgér, at begrundelsespligten gzlder konkrete afgprelser.
Afgprelsesbegrebet er afgraenset i lovens § 2, stk. 1, som er udfgrligt
behandlet ovenfor i kapitel 3. Pa dette sted skal blot bemarkes, at
begrundelsespligten udover at fglge hovedreglen om pligt til begrun-
delse af den endelige afggrelse, ogsa undtagelsesvis omfatter forelgbige
afggrelser eller afggrelser vedrgrende delspgrgsmal.

Som eksempel pa fgrstn@vnte kan anfgres, at afvisning af at realitets-
behandle en sag er en afggrelse med tilhgrende begrundelsespligt. Som
eksempel pa sidstnzvnte kan nzvnes afggrelser om begaring af aktind-
sigt, jf. FOB 1994.340.

Disse undtagelser fra hovedreglen om, at kun afggrelse af sagens rea-
litet i modsatning til enkeltstdende sagsbehandlingsskridt er omfattet af
begrundelseskravet, fglger savel hovedreglen som undtagelserne i prg-
velsesretten. Ogsa adgangen til at paklage en afggrelse gelder saledes
som hovedregel kun afggrelse af realiteten i modsatning til enkeltsta-
ende sagsbehandlingsskridt. Undtagelse fra denne hovedregel er, for sa
vidt angar afslag pd begzring om aktindsigt, direkte hjemlet i forvalt-
ningslovens § 16, stk. 4, jf. FOB 1987.54.

I gvrigt ma spgrgsmalet om der foreligger en afggrelse, bero pa reali-
teten og ikke blot pa formen af den sproglige tilkendegivelse. Séledes
udtalte ombudsmanden i FOB 1995.381, at et brev til en medarbejder af
angiveligt vejledende karakter faktisk matte anses for en irettes®ttelse,
hvorfor der var tale om en afggrelse, der som sddan retligt skulle have
varet begrundet.

Tilsvarende udtalte ombudsmanden i en anden sag, FOB 1995.298,
at ndr en indstilling er udtryk for en imperativ hgring, er afslag pa at
indstille i sig selv en afggrelse i forvaltningslovens forstand med hertil
knyttet begrundelsespligt.

Sagen vedrgrte en ansggning til Sundhedsstyrelsen om at komme i betragtning ved
tildeling af bevilling til at drive apotek. I medfgr af apotekerloven skulle Sund-
hedsministeriet treffe afggrelse pa baggrund af styrelsens indstilling, og ministe-
riet havde ikke mulighed for at indstille en ansgger, som ikke var omfattet af Sund-
hedsstyrelsens indstilling til ministeriet. Som fglge heraf matte styrelsens beslut-
ning om ikke at indstille en ansgger til Sundhedsministeriet indebare en afggrelse i
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forvaltningslovens forstand. Afslaget burde derfor have varet ledsaget af begrun-
delse efter forvaltningslovens regler.

Forholdet mellem afggrelsessager og faktisk forvaltningsvirksomhed
kan give anledning til afgrensningsvanskeligheder, jf. kapitel 3. Ogsa
spgrgsmalet om hvorvidt der i forbindelse med udfgrelse af faktisk for-
valtningsvirksomhed treffes egentlige afggrelser — med hertil hgrende
begrundelsespligt — afggres pad grundlag af reelle overvejelser over
sagen og de involveredes interessers karakter.

Jf. FOB 1988.88, hvor ombudsmanden antog, at selvom en indkaldelse til oriente-
rende kgreprgve ikke med sikkerhed kan karakteriseres som en afggrelse, s& bgr
indkaldelsen — i hvert tilfelde som fglge af god forvaltningsskik — vere ledsaget af
en begrundelse.

Se ogséd FOB 1993.315 vedrdrende det spgrgsmal, om karaktergivningen ved de
hgjere l@reanstalter er at betragte som afggrelser i forvaltningslovens forstand med
den virkning, at karakteren skal vere ledsaget af en begrundelse. Udtalelsen kon-
kluderer, at det ikke uden videre kan fastslas, at beslutninger om eksamenskarakte-
rer er afggrelser i forvaltningslovens forstand. Argumentationen giver god
illustration af forholdet mellem de ovenfor afsnit 4 anfgrte hensyn, som disse kan
indga i afgrensningen af forholdet mellem begreberne faktisk forvaltningsvirk-
somhed kontra afggrelser samt den heraf afledte virkning for begrundelsespligtens
udstrekning.

Kun sagens part(er) har ret til en begrundelse, jf. formuleringen i §§ 22,
23 og 24. Partsbegrebet omfatter i hvert tilfzlde afggrelsens adres-
sat(er). Betingelsen om partstatus udelukker som udgangspunkt gene-
relle afggrelser fra at vere omfattet af begrundelseskravet. At ogsd
andre end afggrelsens adressater — f.eks. bergrte naboer — kan have part-
status og dermed krav pa en begrundelse, illustreres i FOB 1998.125.
Om partsbegrebets n&ermere afgrensning, se i gvrigt kapitel 3, afsnit 4.

7.2.  Begrundelsespligten er obligatorisk og praeceptiv

Begrundelsen skal ledsage afggrelsen. Heri ligger som anfgrt ovenfor,
at begrundelsen skal fremkomme sammen med afggrelsen, og at dette
skal ske obligatorisk, dvs. uanset om der foreligger begering herom. En
myndighed kan heller ikke undlade opfyldelse af begrundelseskravene
med henvisning til, at der efterfglgende — pa begering — gives udfgrlig
vejledning om grundlaget for den trufne afggrelse og om partens mulig-
heder i gvrigt, jf. FOB 1996.335.
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Begrundelseskravet er ogsa obligatorisk og preceptivt i den forstand,
at det ikke kan fraviges eller modificeres ved aftale. Séledes kan en
myndighed ikke med henvisning til overholdelse af overenskomstmas-
sige procedurer — eksempelvis afholdte mgder med og orientering af til-
lidsreprasentanter — undlade partshgring og individuelle begrundelser i
afskedigelsessager, jf. FOB 1990.339 og FOB 1990.362 samt FOB
1994.336.

Begrundelseskravene kan heller ikke elimineres ved aftale herom
direkte med parten. Da begrundelseskravet som beskrevet ovenfor er
funderet i en rekke hensyn, udover disse som snavert omfatter partens
interesser, er parten ikke radig over spgrgsmélet om begrundelsesplig-
tens gennemfgrelse, jf. FOB 1990.458.

7.3.  Fuldt ud medhold

Begrundelsespligten er i medfgr af §§ 22 og 23 (dvs. for savel skriftlige
som mundtlige afggrelser) begrenset til afggrelser, som ikke “fuldt ud
giver den pageldende part medhold”. Jf. ogsa det delvist tilsvarende
begreb i forvaltningslovens § 19, stk. 1, hvor kriteriet ikke er fuldt ud
medhold, men derimod “ugunst for den pageldende part”. Se nzrmere
herom kapitel 12 og vejledningen punkt 108. Med denne formulering er
tilkendegivet en ganske snzver margin for indskra&nkning af begrundel-
sespligtens udstrekning. Begrundelsespligten omfatter siledes i hvert
tilfelde afggrelser, som efter deres form og karakter er bebyrdende,
dvs. forbud, pabud og afslag. Imidlertid indebzrer den valgte formule-
ring *“fuldt ud medhold”, at begrundelsespligten rakker videre end til
disse typebestemte afggrelser af bebyrdende karakter. Den trufne afgg-
relse mé siledes sammenholdes med partens fordringer og forventnin-
ger, saledes som disse fremgar af en eventuel ansggning eller lader sig
udlede af almindelige formodnings- eller forventningssynspunkter.
Selvom afggrelsen heraf naturligvis ma bero pa en konkret vurdering i
det enkelte tilfelde, er det alligevel muligt at udstikke nogle retningsli-
nier pa grundlag af forekommende typetilfzlde.

Har vedkommende part klart faet, hvad vedkommende har anmodet
om, skal der ikke gives begrundelse. Tilsvarende gelder til dels ogs4,
hvor loven klart og udtgmmende hjemler et bestemt indhold.

Nar parten har begaret eller forventet et herfra afvigende resultat,
kan begrundelsen begranses til blot at ggre opmarksom pa de i hjem-
melen fastsatte grenser. Tilsvarende gelder ogsé, hvor f.eks. ydelser pa
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grundlag af praksis lovligt er standardiseret til et bestemt niveau eller
indhold. Omvendt kan begrundelsespligten udvides i tilfzlde, hvor par-
ten nok har faet, hvad vedkommende ansggte om, men hvor dette ligger
under, hvad loven maksimalt giver mulighed for, medmindre parten pa
forhand har erkleret sig indforstéet med et ringere resultat i forhold her-
til, jf. FOB 1990.484 og vejledningen punkt 126.

I sagen FOB 1994.234 kritiserede ombudsmanden Told- og Skattestyrelsen i for-
bindelse med vurderingen af en bil. Selvom vurderingen blev zndret fra 53.000 kr.
til 43.000 kr. til gunst for parten og dermed var udtryk for en betydelig indrgm-
melse i forhold til denne, ansds betingelsen “fuldt ud medhold” ikke for opfyldt,
idet parten gnskede en endnu lavere vurdering.

Hvor der er tale om individuelt fastsatte begreensninger, slar begrundel-
sespligten fuldt ud igennem, dog stadig under foruds=tning af, at parten
ikke pa forhdnd har givet sit samtykke til en afvigelse af det pagal-
dende indhold. S&danne begrensninger kan — 1 forhold til skgnsmas-
sige afggrelser — vare indsat som betingelser og vilkar, se FOB
1993.310.

Selvom parten fuldt ud far medhold, skal der gives begrundelse,
safremt forvaltningens begrundelse afviger fra en begrundelse parten
selv har paberabt sig. Det skal i sammenh@ng hermed igen pointeres, at
der pa den ene side ikke bestér en pligt til i begrundelsen at medtage alt,
hvad parten har gjort geeldende. P4 den anden side er der en formodning
for, at relevante anbringender fra parten bergres i begrundelsen, jf. FOB
1998.158.

I gvrigt fglger det af forvaltningslovens § 36, at regler i lovgivnin-
gen, som giver pligt til begrundelse selvom parten har faet fuldt ud
medhold, opretholdes, jf. FOB 1995.298.

8. Begrundelsens indhold

Forvaltningslovens § 24 omhandler krav til begrundelsens indhold.
Bestemmelsen omfatter savel ledsagende begrundelse i medfgr af § 22
som efterfglgende begrundelse 1 medfgr af § 23. Som anfgrt ovenfor er
bestemmelsen udtryk for en kodifikation af (is&r ombudsmands-) prak-
sis udviklet i arene op til forvaltningslovens vedtagelse. Dette forhold —
i sammenh&ng med forvaltningslovens karakter af minimumsforskrift —
understreger relevansen af at se det i § 24 lovfastede begrundelseskrav
som et skridt i en fortsat retsudvikling. Om man skal klassificere denne
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videre udvikling som udtryk for fortolkning af § 24 eller som udfyld-
ning pa uskrevent grundlag, kan i det enkelte tilfelde vare svert at
afggre, jf. kapitel 1.

Vanskeligheden beror til dels p4, at § 24 i sin formulering hovedsage-
ligt repraesenterer en basal grundstruktur, hvis almene og brede formu-
leringer er ganske rummelige. § 24, stk. 1 og 2, henviser séledes til de
basale elementer i den kapitel 1 opstillede retsafggrelsesmodel. Ifglge
denne model er retsafggrelsen sammensat af henholdsvis jus og faktum.
Retsafggrelsen fremkommer sdledes som resultat af koblingen mellem
jus og faktum, dvs. subsumptionen. Begrundelseskravet i stk. 1 refere-
rer til jus, medens stk. 2 referer til faktum. For sa vidt angar modellens
tredje element — subsumptionen — n@vnes denne ikke direkte, men ma
implicit antages indbygget i begrundelseskravet. Dette kravs overord-
nede maél er jo at give en forklaring pa den trufne afggrelse — en forkla-
ring som i sig selv skal vare klar og overbevisende. Om subsumptions-
begrebets forhold til afggrelsesbegrebet/afggrelsen, se i gvrigt nedenfor
afsnit 8.3 vedrgrende skgnsmassige afggrelser.

Ogsé herudover kan forholdet mellem afggreise og begrundelse give
anledning til (afgrensnings-)vanskeligheder. Saledes kan afggrelse og
begrundelse fremtrede i alle grader af separation/integration. P4 den
ene side kan kravet til afggrelsens klarhed betinge en i hvert tilfelde
entydig markering af selve afggrelsens indhold. P4 den anden side kan
afggrelse og begrundelse i det enkelte tilfeelde spille sd tet sammen
eller udggre en si integreret enhed, at en formel adskillelse mé fore-
komme kunstig og eventuelt blive en kilde til uklarhed. Se saledes FOB
1976.127 vedrgrende spgrgsmalet om der til kommunalbestyrelsens
beslutningsprotokol ogsé kan tilfgres begrundelse og motivering for
den trufne beslutning.

Den nazrmere fortolkning af § 24 eller udfyldning derudover er over-
ordnet styret af hensynene som ligger til grund for begrundelseskravet.
Hermed ikke sagt at begrundelseskravets udstrekning bestemmes som
en udtgmmende afspejling af myndighedens samlede afggrelsesgrund-
lag i det enkelte tilfzlde. P4 den ene side kan ressourcehensyn ikke fri-
tage for begrundelsespligt, jf. FOB 1996.335. P4 den anden side kan
ogsa almindelige procesgkonomiske hensyn, som er omfattet af hensy-
net til forvaltningens effektivitet, indgd — som en begrensning — i fast-
leggelsen af begrundelseskravets razkkevidde jf. hertil de i § 24
anvendte termer “hovedhensyn” og “vasentlig betydning”.
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Alment formuleret kan man sige, at begrundelsen skal veare tilstrak-
kelig til at opfylde de anfgrte hensyn. Hvad der nermere ligger heri ma
afggres konkret pa grundlag af en rekke forhold, herunder sagens
karakter, afggrelsens mere eller mindre indgribende karakter, adressa-
tens forhold etc. I nogle tilfzlde kan en meget kortfattet og summarisk
begrundelse vare helt fyldestggrende, medens en mere udfgrlig begrun-
delse i andre tilfzlde er ngdvendig.

Som almindelig fordring til begrundelsens indhold har ombudsman-
den udtalt, at begrundelsen skal udggre en “fyldestggrende forklaring
pa hvorfor afggrelsen har faet lige netop det indhold den har”, jf. FOB
1996.143.

Ombudsmanden har som anfgrt ogsd udtalt, at ressourcemassige
hensyn ikke kan fritage for begrundelsespligt, jf. FOB 1996.335.

Endelig hjemler forvaltningslovens § 24, stk. 3, adgang til at
begrense begrundelsens “indhold” under visse betingelser, hvorimod
bestemmelsen ikke giver hjemmel til at begrense “begrundelsesplig-
ten” med den virkning, at en afggrelse kommer til at fremsta helt uden
begrundelse, jf. FOB 1996.337.

Til illustration af forhold, som kan medfgre skerpelse af begrundel-
seskravet, kan henvises til en sag, FOB 1996.160, hvor ombudsmanden
fandt anvendelse af en standardbegrundelse for mangelfuld, da der 1
sagen foreld myndighedsinhabilitet.

Ombudsmanden fandt, at Justitsministeriet var inhabilt til at treffe afggrelser om
kare af en landsretskendelse. For sa vidt angar inhabilitetens betydning for begrun-
delsens indhold udtalte ombudsmanden: “Er afggrelsen “begunstigende” for myn-
digheden, mi der udvises serlig omhu for i begrundelsen at pavise, at afggrelsen er
i fuld overensstemmelse med s@dvanlig praksis pi omridet.”

Herudover pipegede ombudsmanden ogsd, at der i begrundelsen skal redeggres
for inhabiliteten og for den manglende substitution.

Den fglgende gennemgang pr@senterer nogle almene regler og ret-
ningslinier formuleret pa grundlag af iser ombudsmandspraksis.

8.1. Jus

Om begrundelseskravets jusside hedder det i § 24, stk. 1, bl.a., at “en
begrundelse for en afggrelse skal indeholde en henvisning til de retsreg-
ler, i henhold til hvilke afggrelsen er truffet”. Heri ligger en pligt til at
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specificere retsgrundlaget ved angivelse af netop “de” retsregler i mod-
satning til mere bredt angivne henvisninger til relevante regelsat.

I sagen FOB 1996.335 havde Kgbenhavns Universitet i de skrivelser, som med-
delte afslag til studerende om optagelse pa et studium, henvist til afggrelsens rets-
grundlag ved pd skrivelsens bagside at optrykke de relevante bekendtggrelser.
Ombudsmanden udtalte hertil, “at henvisningen til retsreglerne skal vare klar og
specifik, si de uden videre kan identificeres af den pdgaldende. Almindelig optryk
af en eller flere bekendtggrelser pé skrivelsens bagside er ikke tilstrzkkelig”.

Begrebet "retsregler” sigter til det samlede retsgrundlag. Det betyder, at
ikke blot skreven ret i form af love og bekendtggrelser, vedtegter etc.,
men tillige uskreven ret sisom retss@dvaner, retsgrunds&tninger, prak-
sis etc. er omfattet. Eller sagt pd en anden made — bestemmelsen henvi-
ser til samtlige relevante retskilder af betydning for det enkelte tilfzlde.
Se FOB 1994.234 om cirkul@rers retskildestatus i forhold til spgrgsma-
let om begrundelsens indhold.

At det anvendte retsgrundlag er uskrevent, er som anfgrt ikke ensbe-
tydende med, at det ogsi er indholdsmeassigt uklart. I henseende til
angivelsen af retsfaktum og retsfglge kan uskrevne retsgrundsetninger
eller retssedvaner siledes vere lige si klare og udtgmmende som en
formel lov eller bekendtggrelsesregel. Imidlertid vil netop det forhold,
at den uskrevne regel ikke foreligger i autoritativt fastsat form, inde-
bare krav om beskrivelse af reglens indhold i begrundelsen, ligesom
begrundelsen — bortset fra oplagte tilfzlde — md omfatte ngdvendig
dokumentation for reglens retskildemassige grundlag og eksistens. Se
til illlustration FOB 1998.343 hvor ombudsmanden udtalte, at selvom
der ikke eksisterer skrevne regler eller retningslinier for et eksamens-
nazvns materielle bedgmmelse af bevisspgrgsmail, skal nzvnet i sin
begrundelse redeggre for de retningslinier, som métte kunne udledes af
n&vnets praksis.

I sagen FOB 1995.112 udtalte ombudsmanden, at en kommune i
begrundelsen for en afskedigelse burde have henvist til nogle for kom-
munen vedtagne interne retningslinier.

I sagen FOB 1995.381 vedrgrende tjenstlig reaktion overfor en kommunal medar-
bejder som fglge af dennes udtalelser til pressen, kritiserede ombudsmanden man-
gelfuld henvisning til et uskrevent retsgrundlag: “Netop i en sag som den forelig-
gende, hvor den retlige bedgmmelse sker pa grundlag af en ulovbestemt regel, har
det sarlig betydning for forstaelsen af skrivelsen og for partens eventuelle anfag-
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telse heraf, at retsgrundlaget er blevet preciseret.” Kommunen havde blot henvist
til, at udtalelsen ma vurderes som en krenkelse af “loyalitetskravene til ansatte i
(kommunen)” samt af “spillereglerne med hensyn til udtalelser til pressen”.

Som anfgrt i kapitel 1 er retsgrundlaget for forvaltningens konkrete
afggrelser ganske domineret af skrevne retsregler.

Hvad der n®rmere ligger i udtrykket “henvisning til de retsregler”
anfgres ikke i § 24, stk. 1. Specificering af dette henvisningskrav méa
saledes foretages pa grundlag af praksis, som denne delvist er gengivet i
lovens forarbejder.

Nér der er tale om autoritativt fastsatte skrevne retsregler — f.eks. en
lov — mé henvisningen som minimum rumme angivelse af den pigal-
dende lovs eller bekendtggrelses navn og nummer samt en n@rmere
precisering af, hvilke enkelte bestemmelser — angivet ved paragraf-nr.
og -stk. — der har varet taget i anvendelse.

I sagen FOB 2004.476 kritiserede ombudsmanden, at en politimesters afggrelse
ikke indeholdt ikke en henvisning til de retsregler i henhold til hvilke afggrelsen
var truffet. Det pagaldende cirkulzre var ganske vist ikke den rette hjemmel for
afggrelsen, men politimesteren skulle — nér henses til at begrundelsen skulle veere
subjektivt korrekt — have henvist hertil.

I sagen FOB 2001.386 fandt ombudsmanden en henvisning til boligstgttelovens
§ 47 utilstrekkelig, da bestemmelsens affattelse var blevet @ndret under sagens
behandling og da loven ofte @ndres. Ud fra en mere generel betragtning taler sidst-
nevnte moment ogsé for normalt at nzevne den anvendte lovs nummer og dato. Se
ogsa sagen FOB 1994.169 om manglende henvisning til tjenestemandslovens reg-
ler i forbindelse med ikendelse af en bgde for tjenesteforseelse. Se ogsdé FOB
2003.409 og FOB 2004.439.

Hvor loven/dennes enkelte bestemmelser er ganske klar i henseende til
angivelsen af retsfaktum og retsfglge samt dettes forhold til faktum,
behgver begrundelse ikke omfatte yderligere vedrgrende jus.

Hvor retsanvendelsen derimod beror pa fortolkning, méa der redegg-
res herfor. Begrundelsen ma séledes angive de relevante ord og s&tnin-
ger, som er fortolkningens genstand og redeggre for den betydning de
blev tillagt for afggrelsen i sagen.

I sagen FOB 1994.340 vedrgrende Trafikministeriets afslag pa aktindsigt i nogle
mgdereferater angdende @resundsforbindelsen, havde ministeriet alene begrundet
sit afslag med, at referater efter ministeriets opfattelse “ikke var omfattet af adgang
til aktindsigt”. Ombudsmanden udtalte hertil, at der i medfgr af forvaltningslovens
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§ 24 skal redeggres for de oplysninger vedrgrende dokumenternes indhold og
karakter, der er tillagt vesentlig betydning i grundlaget for ministeriets afslag.

Hvilke krav der i denne henseende kan stilles, vil athenge af, hvor
oplagt eller tvivlsom den valgte forstdelse kan anses at vere. Er der
siledes tale om en almindelig anerkendt forstdelse funderet i praksis
kan den blotte konstatering heraf — med henvisning til praksis — vaere
tilstrekkelig. Hvor der omvendt er tale om et mindre oplagt fortolk-
ningsresultat, ma begrundelsen omfatte en n@rmere selvstendig argu-
mentation og eventuel dokumentation herfor.

I sagen FOB 1995.263 kritiserede ombudsmanden, at et socialudvalg ikke i sit
afslag om hjelp til en skrivemaskine havde redegjort “mere indgéende for den
anlagte — uszdvanligt begrensende — fortolkning af bistandslovens § 58”.

Tilsvarende ma forvaltningen, hvor der foreligger flere konkurrerende
fortolkningsmuligheder redeggre herfor og begrunde, hvorfor den
valgte forstielsesmulighed er mere n®rliggende/rigtig end de gvrige. Se
FOB 1998.343 vedrgrende den sociale ankestyrelses @ndring af et reva-
liderings- og pensionsnavns afggrelse om stgtte til kgb af bil. I forbin-
delse hermed bestemte ankestyrelsen ogsa, at det bevilligede lan skulle
opsiges og restgelden indfries. Det fremgéar ikke om sidstn@vnte afgg-
relse er en automatisk fglge af fgrstnevnte. I bekraftende fald har
adressaten efter ombudsmandens opfattelse krav pd en uddybende
begrundelse for hjemmelsgrundlaget. Séfremt der ikke er tale om en
automatisk fglge, har adressaten krav pa en uddybende begrundelse for
de kriterier, der indgik i styrelsens vurdering af, at 1dnet skulle opsiges.

Selvom bestemmelsen i forvaltningslovens § 24, stk. 1 — om angi-
velse af hovedhensyn i forbindelse med skgnsmassige afggrelser — ma
anses som en del af jus, vil spgrgsmalet herom blive udskudt til behand-
ling efter det fglgende afsnit om faktum. Denne systematik er valgt af
hensyn til fremstillingen af den snzvre sammenhang, der kan eksistere
1 samspillet mellem jus og faktum for sa vidt angér skgnsmessige afgg-
relser.

8.2.  Faktum

I medfer af § 24, stk. 2, skal begrundelsen “om forngdent indeholde en
kort redeggrelse for de oplysninger vedrgrende sagens faktiske omstan-
digheder, som er tillagt vaesentlig betydning for afggrelsen”. Som det
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fremgar af formuleringen “om forngdent” og “kort” samt “vasentlig
betydning” er der lagt op til en ret restriktiv afgrensning af forpligtel-
sens omfang.

Det for afggrelsen relevante faktum vil ofte vare helt oplagt for par-
ten, f.eks. fordi det er fremlagt af parten selv i forbindelse med ansgg-
ning eller praesenteret i forbindelse med partshgring, aktindsigt etc. I
sddanne tilfelde, eller hvor faktum i gvrigt kan anses for notorisk, kan
angivelsen heraf begranses til det helt summariske. Omvendt kan, som
almindelig retningslinie, anfgres, at jo mere komplekst, omstridt eller
usikkert faktum er, jo stgrre krav ma der stilles til begrundelsens rede-
gorelse herfor. Det har sdledes betydning i hvilket omfang parten har
veret inddraget i eller medvirket til sagens behandling eventuelt i for-
bindelse med partshgring og aktindsigt, om sagens faktum i gvrigt kan
anses for velkendt af parten og/eller om faktum er omtvistet, jf. FOB
1990.359. Myndigheden méa siledes i den enkelte sag overveje den
“forngdne” angivelse af faktum pa grundlag af tidligere sagsbehand-
lingsskridt i form af hgring og aktindsigt i sammenh®ng med karakte-
ren og kompleksiteten af faktum.

Som eksempel pa at kravene til begrundelsen sk@rpes i forhold til et
omtvistet faktum kan henvises til FOB 1991.73 og FOB 1998.343 som i
gvrigt ogsé kan tjene til illustration af en sn@ver sammenh@ng mellem
henholdsvis kriterier, faktum samt bevismassig vurdering af faktum og
dermed for kriteriets opfyldelse.

Til illustration af spgrgsmalet om, hvad der bevismassigt er lagt til
grund, se FOB 1983.57.

I sagen FOB 1998.478 giver ombudsmanden udtryk for den opfattelse, at der ikke
kan stilles vidtgdende krav til indholdet af begrundelser fra eksamensanken®vn.
Men selvom der ikke matte eksistere skrevne regler eller retningslinier om navnets
materielle bedgmmelse af bevisspgrgsmal, skal nzvnet i sin begrundelse redeggre
for de retningslinier, som matte kunne udledes af n@vnets praksis med hensyn til
omtvistede faktiske forhold. Herudover skal anken®vnet i sin begrundelse ogsa
redeggre for, hvilke faktiske oplysninger der er tillagt betydning for sagens afgg-
relse. Det er siledes ikke tilstreekkeligt blot at henvise til de i sagen fremkomne
forskellige opfattelser af faktum.

Til illustration af den betydning indbyrdes modstridende erkl®ringer
kan have i sammenh®ng med en omfattende opsummering af hensy-
nene bag begrundelseskravet, se FOB 1978.132 og FOB 1998.125.

152



8. Begrundelsens indhold

Hvor fastleggelse af faktum beror pa egentlig bevisvurdering ma
redeggres herfor.

8.3.  Skpnsmeessige afgprelser

Hvor det relevante retsgrundlag er sa ubestemt i angivelsen af retsfak-
tum og/eller retsfglgen, at afggrelsen ma karakteriseres som skgnsmees-
sig, vil en almindelig henvisning til retsgrundlaget — herunder en gengi-
velse af den relevante bestemmelses ordlyd — ikke give tilstrekkelig
vejledning med hensyn til den trufne afggrelses retsgrundlag. Derfor
fordrer § 24 yderligere en angivelse af “de hovedhensyn, der har veret
besternmende for skgnsudgvelsen”.

I anvendelsen af termeme “hovedhensyn” og “bestemmende” ligger
som anfgrt en begrensning af begrundelsespligten til kun at omfatte de
vaesentlige eller vasentligste dele af afggrelsesgrundlagets jusside.
Begrundelsespligten kan i gvrigt omfatte samtlige elementer i det
skgnsmassige afggrelses retsgrundlag. Dvs. ikke blot en angivelse af de
anvendte kriterier, men — efter omstendighederne — ogsa disses indbyr-
des vagt.

Ogséa partsanbringender kan i enkelte tilfzlde vere af betydning og
genstand for begrundelsespligten. Dette gelder ikke blot, hvor parten
har péberabt sig kriterier som myndigheden ogsé har inddraget, men
efter omstendighederne ogsé tilfzlde, hvor myndigheden ikke har ind-
draget disse, men hvor de ikke kan afvises som uvasentlige eller irrele-
vante for afggrelsen, se bl.a. FOB 2002.140, FOB 2002.347 og FOB
1990.359. Omvendt gelder der ikke nogen almindelig pligt til i begrun-
delsen at forholde sig til samtlige de af parten anfgrte anbringender —
ligesom der som anfgrt ovenfor heller ikke eksisterer et krav om, at
begrundelsen skal afspejle det samlede grundlag for den trufne afgg-
relse. Men da myndigheden jo i sin sagsbehandling er forpligtiget til at
forholde sig til retlige og faktiske forhold, som paberabes af parten, vil
myndigheden ogsa vere i stand til at redeggre herfor i begrundelsen, jf.
om saglige partsanbringender som pligtmassige kriterier. Det vil derfor
ofte — netop i1 skgnsmessige afggrelser — vere velbegrundet at ggre
opmearksom p4, hvilke af de parten paberabte forhold/anbringender, der
har veret tillagt betydning og hvilke ikke, jf. FOB 1998.158, hvor anke-
nzvnet som begrundelse for afslag pa sterilisation henviste til, at “der
var mulighed for przvention”. Anken@®vnet havde efter ombudsman-
dens opfattelse hermed ikke begrundet, hvorfor dette var udslaggivende
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for afslag, til trods for at parten — dennes representant — udfgrligt havde
redegjort for, hvorfor prevention efter partens opfattelse var nyttelgst.
Se ogsa FOB 2002.347, FOB 2002.272, FOB 1990.359, FOB 1990.403,
FOB 1991.222 og FOB 1990.117.

8.3.1. Forholdet mellem jus og faktum

I relation til skgnsmessige afggrelser er forholdet mellem afggrelsens
jus- og faktumside s@rligt komplekst, hvilket stiller s@rlige krav til
begrundelsens udformning. I det hele g®lder naturligvis, at jo mindre
klart/oplagt retsgrundlaget fremtreeder som selvstendigt bidrag til for-
klaring af den trufne afggrelse, jo stgrre krav ma stilles til redeggrelsen
for afggrelsesmodellens to gvrige komponenter, altsd faktum og sub-
sumptionsdelen, jf. nedenfor.

Til illustration af subsumptionen som en hybrid af jus og faktum kan
anfgres sagen FOB 1995.112 vedrgrende afskedigelser af kommunalt
ansatte uden begrundelse for, at netop den/de pag=ldende enkeltperso-
ner — blandt flere mulige — var blevet udvalgt til afsked.

Det overordnede formal med afskedigelserne var en almindelig indskrenkning af
undervisningsstaben, et hensyn som naturligvis i sig selv er legitimt. Tilbage star s&
spgrgsmalet om, hvorfor netop denne konkrete person — blandt flere mulige — var
blevet udvalgt. Kommunen havde undladt i begrundelsen at henvise til et szt
interne retningslinier, som blandt andet rummede en regel om, at afskedigelse for-
trinsvis kan ske “efter princippet om kommunal anciennitet”. Om og i bekraftende
fald i hvilket omfang det var denne regel, som havde bestemt udfaldet, og/eller om
faktum i sagen gav mulighed for at treffe afggrelsen pa et bredere — skgnsmeassigt
— grundlag, fremgik ikke af sagen endsige af begrundelsen. Ombudsmanden frem-
havede siledes som en mangel, at kommunen “ikke i begrundelsen har fremhavet
drsagen til at det netop var dem, der skulle afskediges”. Udover at dette i sig selv er
en — formel — begrundelsesfejl, kan fejlen ogsé dekke over en egentlig materielret-
lig mangel, idet sagens omstendigheder i gvrigt indicerer muligheden for, at afvej-
ningen som skal danne grundlag for en sddan sk@nsmassig afggrelse, uretmassigt
var blevet afskaret ved anvendelse af den ovenfor nzvnte interne regel om kom-
munal anciennitet. Jf. U 1995.177 H.

I denne sammenh®ng kan ogsd peges pd sagen FOB 1996.139, i hvilken
ombudsmanden henstillede til Civilretsdirektoratet at genoptage en sag, hvor
direktoratet havde omgjort en statsamtsafggrelse til skade for den ene af et barns
foreldre. Grundlaget for hjemvisningen var alene mangelfuld begrundelse, idet
ombudsmanden ikke efter omstendighederne kunne ga ind i spgrgsmalet om afgg-
relsens materielretlige substans. Ombudsmandens udtalelse tjener til illustration af
fordringen om, at begrundelsen skal udggre en “fyldestggrende forklaring” pa,
hvorfor afggrelsen har fiet “lige netop det indhold, den har”, jf. s. 143. Retsgrund-
laget for afggrelsen er myndighedslovens § 24, som er af ganske skgnsmassig
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karakter, idet det blot i bestemmelsen hedder, at myndigheden “kan fastsztte de
npdvendige bestemmelser i forbindelse hermed”. Direktoratet havde som grundlag
for sin afggrelse redegjort for i hvert tilfelde tre st af kriterier. Imidlertid havde
direktoratet ikke oplyst om faktum svarede til disse kriterier endsige oplyst om, pa
hvilken mide og med hvilken vegt kriterierne indgik i afggrelsesgrundlaget.

Forholdet mellem jus og faktum kan for sd vidt angar skgnsmassige
afggrelser ogsa udggre en ganske sn@ver sammenh&ng i den forstand,
at begrundelseskravets angivelse af (hoved-)hensyn, jf. stk. 1, og fakti-
ske omstendigheder, jf. stk. 2, kan tendere til at smelte sammen.

Jf. sagen FOB 1995.381 vedrgrende en kommunes tildeling af en disciplinar iret-
tesettelse, som er begrundet med vedkommendes *“udtalelser til pressen, hans dag-
lige adfeerd”, samt at han “ind imellem sa en interesse i at skabe uro”. Denne kom-
binerede angivelse af afggrelsens faktiske og retlige grundlag fandt ombudsman-
den helt utilstreekkeligt til “at ggre det ud for en angivelse af hovedhensynene bag
det udgvede skgn”.

Saledes vil nogle faktiske oplysninger mere eller mindre direkte korre-
spondere med visse hensyn, ligesom visse hensyn typisk viser hen til
serlige typer faktum. Paberabelse af sammenlignelige forhold pa f.eks.
naboejendomme eller konkurrerende virksomheder, vil séledes korre-
spondere med lighedshensyn. Oplysninger om en mulig afggrelses s®r-
lige betydning eller konsekvenser, kan korrespondere med proportiona-
litetshensyn eller hensyn til administrativ konveniens. Péberabelse af
serlige forhold eller anmodning om s@rbehandling kan savel involvere
hensyn til lighed, administrativ konveniens eller konsekvensbetragtnin-
ger etc.

Se sagen FOB 1994.234, hvor der i forbindelse med den toldmassige vardiansat-
telse af en bil ikke i begrundelsen var taget stilling til partens indsigelser vedrg-
rende forskelsbehandling i forhold til andre vurderinger.

Savel hensyn som faktum kan principielt — ligesom retsfaktum — altid
oplgses hver for sig i deres isolerede bestanddele. For s& vidt angér
disse elementers integrerede samspil — som dette materialiserer sig i
selve skgnnet — kan etablering af objektivering til brug for en begrun-
delse volde vanskeligheder. Som et s@rligt klart og praktisk meget
betydningsfuldt eksempel herpd kan navnes ans&ttelsessager, hvor
man i begrundelsen for valget af en blandt mange lige kvalificerede
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ansggere ofte ikke kan komme meget lengere end til at den foretrukne
“efter et samlet skgn” mé anses for den bedste.

Om end sddanne henvisninger til “et samlet skgn over sagens sam-
lede omstendigheder” (og lignende i sig selv intetsigende begrundel-
ser), normalt ikke vil kunne opfylde begrundelseskravet, kan de vere
dzkkende i f.eks. ans®ttelsessager af den angivne karakter eller lig-
nende tilfzlde.

Den relative svaekkelse af kravene til begrundelsens indhold i ansattelsessager
sammenlignet med andre skgnsmeassige afggrelser begrundes af ombudsmanden
med, at ansettelsesafggrelser ikke treffes “i henhold til lovgivningen, men alene
beror pd myndighedens skgn. Normalt kan det siledes vere tilstrekkeligt at
angive, at en mere kvalificeret ansgger er blevet ansat”, hvorimod den blotte oplys-
ning om, “at stillingen er besat til anden side” ikke anses for tilstreekkelig, jf. FOB
1996.338. Se ogsd FOB 2004.198 ("samlet vurdering”) og FOB 2003.590.

Nir derimod skgnsmassige afggrelser traeffes “i henhold til lovgivningen” gel-
der ifplge ombudsmanden strengere krav til begrundelsens indhold, ogsd selv om
der — som i ans®ttelsessagerne med mange ansggere — er tale om afggrelser med
karakter af masseforvaltning og et heraf afledt behov for standardbegrundelser. Jf.
hertil sagen FOB 1996.335, hvor ombudsmanden udtalte, at de af Kgbenhavns
Universitet anvendte standardbreve med besked til ansggerne om afslag pé opta-
gelse ikke opfyldte forvaltningslovens begrundelseskrav.

At sadanne — i sig selv ret intetsigende begrundelser — i det enkelte til-
felde kan accepteres beror pa, at man faktisk ikke kan komme videre i
en egentlig dechifrering af skgnnet. Der er séledes tale om en ngdven-
dighed, som udspringer af selve skgnnets karakter. Foreligger der i en
ans®ttelsessag szrlige oplysninger om f.eks. objektiverbare kvalifikati-
oner, eller foreligger der s®rlige hensyn — som lovligt kan varetages —
tit f.eks. alder, kgn etc., skal disse naturligvis angives i begrundelsen.
Nar angivelsen af siddanne objektiverbare elementer er udtgmt, kan
begrundelsen ikke lengere afspejle afggrelsesgrundlaget pa anden
made end ved at henvise til netop skgnnet. At ansgger X blandt 10 i
gvrigt lige kvalificerede blev valgt, fordi vedkommende samlet gjorde
det “bedste indtryk” er jo netop udtryk for den skgnsmassige vurde-
rings kerneomréde, som samtidig s@tter grensen for den retlige regule-
rings rekkevidde.

“Allerede fordi”-begrundelser kan anvendes i samme omfang som de
faktisk er dekkende for afggrelsens grundlag, se f.eks. FOB 1978.132.
Nar séledes bestemte faktiske forhold eller hensyn i sig selv utvivisomt
kan bere afggrelsen, er der ikke pligt til i begrundelsen at inddrage for-
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hold, som — méske under andre omstendigheder — kunne have haft
betydning for resultatet. Klarest er naturligvis tilfelde, hvor loven
direkte afskarer afvejning ved angivelse af betingelser som er ufravige-
lige. Nar det saledes i tjenestemandslovens § 4, stk. 3, angives, at man
skal veere fyldt 20 &r for at opna varig ansettelse, s kan et afslag til en
nittendrig ansgger alene begrundes med, at “Allerede fordi De ikke er
fyldt 20 ar” etc.

9. Standardbegrundelser

At der pd omréder karakteriseret ved masseforvaltning i betydningen
mange ensartede afggrelser opereres med standardbegrundelser, er ikke
i sig selv en mangel. Det karakteristiske ved en standardbegrundelse er,
at den er udarbejdet pa forhdnd med henblik pa at blive vedlagt de ens-
artede afggrelser, den er indrettet pd at skulle dekke. En sadan frem-
gangsmade kan vere yderst arbejdsbesparende og hensigtsmassig i
gvrigt. Standardbegrundelsen er jo sa at sige med til netop at sikre og
fastholde den ensartethed, som er arsagen til dens fremkomst. Det
anfgrte forudsatter naturligvis, at de ovenfor anfgrte krav til begrundel-
sen 1 gvrigt respekteres. En s&rlig risiko kan i denne sammenhzng
vare, at der sker en faktisk forskydning i den trufne afggrelses indhold
og grundlag, uden at dette pad adekvat vis eller i tilstrekkeligt omfang
afspejles i begrundelsen, jf. FOB 1978.132.

Herudover er grundbetingelsen for anvendelse af standardbegrun-
delse, at ogsa denne begrundelse faktisk er fyldestgprende i forhold til
den enkelte adressat. Begrebet standardbegrundelse &bner séledes ikke i
sig selv mulighed for fravigelse fra dette krav til begrundelsens indhold.
Muligheden for udarbejdelse af ensartede begrundelser i forbindelse
med masseforvaltning er saledes ath@ngig af, at afggrelsernes grundlag
faktisk er ens i forhold til samtlige de omfattede adressater. Spgrgsma-
let om der i accepten af begrebet standardbegrundelse faktisk ligger
indbygget en slekkelse af kravene til begrundelsens indhold, kan vere
vanskeligt at besvare.

I sagen FOB 1996.160 fandt ombudsmanden Justitsministeriets afslag pa begering
om kearetilladelse for mangelfuldt begrundet. Begrundelsen var udformet som en
standardbegrundelse, hvilket i forhold til den konkrete sag ikke var tilstrakkeligt
fyldestggrende. Den konkrete sags s@rprag var, at der foreld myndighedsinhabili-
tet, et forhold som ifglge ombudsmanden skulle fremga af begrundelsen. Herud-
over begrundede den foreliggende inhabilitet efter ombudsmandens opfattelse krav
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om “serlig udfgrlighed i henseende til begrundelsens udformning, nar afggrelsen
gar borgeren imod”. Saledes ma der ifglge ombudsmanden udvises s&rlig omhu
med i begrundelsen at pévise, at afggrelsen er “i fuld overensstemmelse med sed-
vanlig praksis pa omradet”.

I sagen FOB 1996.335 — som omtalt i flere sammenhange ovenfor — vedrg-
rende Kgbenhavns Universitets anvendelse af standardskrivelser til meddelelser af
afslag pd ansggning om optagelse, formulerede ombudsmanden en rekke fordrin-
ger til anvendelsen af standardbegrundelser:

1. Et administrativt og ressourcemassigt hensyn kan ikke fritage for begrundelses-
pligt.

2. Kravene i § 24 til begrundelsens indhold gzlder ogsa standardbegrundelser.

3. Angivelse af jus skal vare klar og specifik, saledes at de for afggrelsen rele-
vante retsregler “uden videre kan identificeres af den pagzldende”.

4. For sa vidt angar skensmassige afggrelser skal begrundelsen angive hovedhen-
synene bag skgnsudgvelsen i den konkrete sag.

5. Tilsvarende gelder angivelsen af faktum i den enkelte sag.

10. Begrundelsen skal vare rigtig

Med den ovenfor i afsnit 8 skitserede opremsning af kravene til begrun-
delsens indhold kan et yderligere krav om, at begrundelsen skal vare
rigtig, maske forekomme noget overraskende. Naturligvis skal begrun-
delsen — ligesom alle gvrige bestanddele af retsafggrelsen — vere rigtig.
Nar denne — for sa vidt selvfglgelige — del af begrundelseskravet allige-
vel udskilles til selvstzndig behandling beror det p4, at spgrgsmalet om
rigtighed representerer en retlig kategori af sarlig relevans netop i for-
hold til begrundelse. Begrundelsens funktion er som anfgrt at presen-
tere det samlede billede af afggrelsens retlige bestanddele til imgde-
kommelse af de i afsnit 4 angivne hensyn — herunder hensynet til at
overveje og muligggre efterfglgende retlig kontrol. Netop derfor bliver
spgrgsmalet om begrundelsens rigtighed af szrlig og selvstendig
betydning som retlig kategori.

Hensynene til at informere med henblik pa at bibringe forstéelse for
og muligggre kontrol af den trufne afggrelse kan jo — i tilfzlde af for-
kerte begrundelser — ikke blot s@ttes over styr, men i verste fald udarte
til en egentlig misinformation, manipulation og vanskeligggrelse af
efterfglgende retlig kontrol.

Omvendt kan den forkerte begrundelse ogsa netop vise sig tjenlig i
forhold til de anfgrte hensyn. Det kan sdledes vare gennem den forkerte
begrundelse, at parten og/eller kontrolinstansen bliver informeret om, at
der er noget galt med afggrelsen.
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Disse to varianter af den forkerte begrundelses virkningsside kom-
mer delvist til udtryk i begreberne objektivt og subjektivt forkerte
begrundelser. Det er den sidstn@vnte — subjektivt forkerte begrundelse
— som konstituerer en egentlig eller &gte begrundelsesmangel.

10.1. Objektiv rigtig

Den objektivt forkerte begrundelse er karakteriseret ved, at det i begrun-

delsen anfgrte ikke lovligt kan danne grundlag for den trufne afggrelse.
For s& vidt har denne fejl slet ikke karakter af en mangel ved begrun-

delsen. Tvaertimod tjener den objektivt urigtige begrundelse netop sit

formal at synligggre det mangelfulde eller ulovlige grundlag for afgg-

relsen.

Som et klassisk eksempel kan anfgres en gammel landsretsdom, U 1943.402 @
vedrgrende afskedigelse af en kvindelig tjenestemand. I begrundelsen for afskedi-
gelsen var anfgrt, “at kommunen ikke gnskede at beskaftige gifte kvinder”. Dette
tilfelde illustrerer jo ganske klart, at det ikke er begrundelsen som sddan, der er
noget galt med. Tvartimod indicerer begrundelsen netop, at afggrelsen er i strid
med en lighedsgrundsztning, som pa davarende tidspunkt var lovfastet ved lov nr.
100 af 1921.

Se ogsa FOB 2002.450 om afslag pa supplerende stipendium til uddannelse i
Norge. Myndighedernes afslag var begrundet i bestemmelser i SU-bekendtggrel-
sen, som imidlertid ikke indeholdt hjemmel for afslaget. Ombudsmanden mente
derfor, at begrundelseskravene var opfyldt.

10.2. Subjektiv rigtig

At begrundelsen skal vare subjektivt rigtig betyder, at begrundelsens
henvisning til jus og faktum korresponderer med de faktiske og retlige
omstandigheder, som myndigheden faktisk har lagt vegt pa.

I forhold til dette krav kan den subjektivt forkerte begrundelse karak-
teriseres som en skinbegrundelse. Kravet om, at begrundelsen skal vere
subjektivt rigtig, korresponderer siledes med et forbud mod skinbe-
grundelser — altsd at myndigheden positivt henviser til andre retlige
eller faktiske omstendigheder, end de der faktisk har veret lagt til
grund for afggrelsen i den hensigt at etablere eller styrke afggrelsens
legitimationsgrundlag.

Skinbegrundelsen kan forekomme i mange varianter og grader af ret-
lig mangel:
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Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at dekke over en
underliggende reel begrundelse som er direkte ulovlig.

Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at dekke over en reel
begrundelse, som nok er lovlig, men som ikke er tilstrekkelig til at
bare den trufne afggrelse.

Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at legitimere en afgg-
relse, som — allerede pa sit eget reelle grundlag — er lovlig.

Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at sikre en s@rlig mere
enkel procedure end den procedure, som er foreskrevet, safremt den
reelle begrundelse var blevet fremfgrt.

De her opregnede muligheder — som kan forekomme i forskellige over-
gangs- og blandingsforhold — reprasenterer i sig selv en skala over ret-

lige

mangler spendende fra tilfelde af egentlig magtfordrejning til mis-

forstdede forsgg pa at daekke over retsvildfarelse. I gvrigt kan den ret-

lige

mangels alvorlige karakter ikke bedgmmes uath@ngigt af den

underliggende afggrelses karakter.

160

Som et nyere eksempel pé en klar skinbegrundelse kan anfgres FOB 1995.231 ved-
rgrende en kommunes og et social anken@vns afslag pa tilskud til kgb af en skrive-
maskine. Kommunens afslag var i fgrste omgang begrundet med “at forvaltningen
betragter en skrivemaskine som et almindeligt forbrugsgode”. Det Sociale Anke-
nzvn stadfestede kommunens afslag med den begrundelse “at en skrivemaskine
nok vil kunne lette tilvarelsen i hjemmet ... men ikke i sd vasentlig grad, at den
kan ydes som hjzlpemiddel i henhold til bistandslovens § 58”. I den efterfglgende
udtalelse til ombudsmanden oplyste kommunen, at afslaget byggede pa de samme
overvejelser, som dem der var indeholdt i det Sociale Anken@vns afggrelse. Her-
med havde kommunen ifglge ombudsmanden *skabt usikkerhed med hensyn til,
hvilken grund der oprindelig fgrte kommunen til at give afslag”. Ombudsmanden
sa sig ikke — pd det foreliggende grundlag — i stand til at afggre, hvilken af de
anfgrte begrundelser, der var den rigtige — i betydningen: den der faktisk motive-
rede afggrelsen. Men ombudsmanden udtalte, at hvis den nye begrundelse var den
rigtige, havde parten ikke oprindeligt fiet en rigtig begrundelse, hvilket ombuds-
manden betegnede som “meget kritisabelt”. Ombudsmanden lagde i den forbin-
delse viegt pd, at hensynet bag begrundelsespligten jo blandt andet er at give parten
mulighed for at argumentere mod afggrelsen i en klagesag, hvilket jo forudsatter,
“at den fgrst meddelte begrundelse er subjektivt rigtig”.

Se herved ogsa FOB 2002.373. En kommune havde ved afslag pa opstilling af
en pglsevogn ikke oplyst, at afggrelsen var blevet truffet ved en tilfeldighed. Dette
var ifglge ombudsmanden beklageligt, da det fglger af forvaltningslovens § 24, at
en begrundelse skal vare subjektivt rigtig i den forstand, at begrundelsen skal
oplyse om de forhold af retlig og faktisk art som reelt blev tillagt betydning ved
afggrelsen.



11. Retsvirkning af begrundelsesmangler

Ogsé i tilfelde, hvor den subjektivt urigtige begrundelse i en vis for-
stand kan siges at vare til “gunst” for parten, og hvor denne er bekendt
med den underliggende faktiske begrundelse, er der tale om en begrun-
delsesmangel. Feenomenet kan serlig tznkes at forekomme i forbin-
delse med f.eks. afskedigelsessager, hvor det reelle grundlag for afske-
digelsen er blevet “pyntet”. Eksempelvis nar en afskedigelse som reelt
— 1 hvert tilfzlde som hovedhensyn — er begrundet i samarbejdsvanske-
ligheder, uduelighed etc. begrundes med henvisning til arbejdsmangel,
ophgr af orlovsperiode for andre ansatte etc. Udover at sddanne begrun-
delser ikke opfylder hensynene, som ligger til grund for begrundelses-
kravet, er selve forestillingen om en subjektiv forkert begrundelse til
“gunst” for parten i sig selv af yderst tvivlsom karakter. Konstruktionen
kan i det enkelte tilfzlde give myndigheden mulighed for at “handle”
eller presse sig til resultater, som den preesumptivt svagere part ikke kan
gennemskue eller varge sig imod.

Begrundelsen skal da ogsd vare subjektivt rigtig i den forstand den
udtpmmende angiver, hvad myndigheden har lagt vegt pa. Den subjek-
tivt urigtige begrundelse kan séledes foreligge i den form, at begrundel-
sen angiver savel et bredere som et sn@vrere afggrelsesgrundlag end det
faktisk anvendte. Som eksempel pé fgrstnevnte nar myndigheden angi-
ver at have truffet afggrelsen pa grundlag af “samtlige de i sagen fore-
liggende oplysninger”, medens der reelt er truffet en “allerede fordi”
afggrelse pa grundlag af en enkelt oplysning/kriterium, jf. FOB
1973.306.

11. Retsvirkning af begrundelsesmangler

Idet der i gvrigt henvises til den almindelige gennemgang af spgrgsma-
let om retlig efterprgvelse, jf. kapitel 16, fokuseres i denne sammen-
heng pa spgrgsmélet om ugyldighed og pa spgrgsmalet om begrundel-
sesmanglers betydning for den materielretlige efterprgvelse af den
trufne afggrelses lovlighed og rigtighed. Som anfgrt i kapitel 16 er det
forhold, at ombudsmanden mangler mulighed for at sanktionere ved
anvendelse af egentlige retsmidler ikke ensbetydende med, at ombuds-
mandspraksis er uden illustrativ betydning.

11.1. Forholdet mellem materielretlig og formelretlig efterprpvelse
Som anfgrt i afsnit 6 er begrundelseskrav — ligesom de formelle krav i

gvrigt — principielt af sekundar betydning i forhold til de materielret-
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lige krav, der galder for forvaltningsafggrelser. Den materielle lovlig-
hed og rigtighed af en given afggrelse ath@nger siledes primeart af de
materielle retsregler, som direkte regulerer spgrgsmalet om forvalt-
ningsafggrelsens indhold. I forhold hertil har de formelle krav — herun-
der begrundelseskrav — en understgttende funktion, hvis narmere
karakter og omfang kommer til udtryk i hensynene, der ligger til grund
for begrundelseskravet.

Da genstanden for retsvirkningen ugyldighed er forvaltningsafggrel-
sens materielle indhold, mé spgrgsmalet om en begrundelsesmangels
betydning herfor formuleres og behandles som spgrgsmaélet om eksi-
stensen af en sammenheng mellem begrundelsesmanglen og den trufne
forvaltningsafggrelses indhold. Med andre ord, om den manglende eller
mangelfulde begrundelse er egnet til og/eller faktisk har pavirket den
trufne afggrelses indholdsmassige lovlighed og rigtighed.

Dette kausalitetsspprgsmdl formuleres som anfgrt i afsnit 4 og kapi-
tel 16 ved anvendelse af vasentlighedsbegrebet i dettes henholdsvis
generelle og konkrete varianter.

Generelt veesentlig er begrundelsesmanglen i det omfang, den tilside-
satte begrundelsesregel — efter sin art — er egnet til at pavirke den trufne
forvaltningsafggrelses indhold.

Konkret veesentlig er manglen, nar det herudover kan pévises, at
begrundelsesmanglen ogsa faktisk har pévirket den omtvistede afggrel-
ses lovlighed/rigtighed.

For s vidt angar den fgrstnzvnte variant ma svaret vare, at tilside-
settelse af regler om ledsagende begrundelse konstituerer en generelt
vasentlig mangel. Dette resultat er afledt af, at de hensyn, som ligger til
grund for begrundelseskravet, bl.a. udtrykker en garanti for forvalt-
ningsafggrelsens lovlighed og rigtighed. Dette galder siledes mest
direkte det ovenfor i afsnit 4 under pkt. 5 anfgrte hensyn, men ogsa de —
om end mere indirekte — under pkt. 3-4 anfgrte hensyn. Som eksempel
pa sammensat og mindre klar begrebsanvendelse se U 2003. 922 @.

Derimod vil tilsides®ttelse af krav om efterfplgende begrundelse, jf.
§ 23, stk. 1, ikke konstituere en generelt vasentlig mangel, da en man-
gel, som i tid ligger efter den trufne afggrelse, logisk set ikke kan vare
egnet til at pavirke denne. Dette resultat, som bygger pa en rent logisk
funderet slutning, kan diskuteres al den stund en myndigheds bevidst-
hed om — pé begaring — at skulle producere en begrundelse vel ikke kan
frasiges enhver garantieffekt i forhold til den trufne afggrelse. Nar det
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alligevel — for en praktisk betragtning — fastholdes, at efterfglgende
begrundelsesmangler ikke er vaesentlige, skal det samtidig understre-
ges, at det hermed absolut ikke er udelukket at se den efterfglgende
begrundelse — og begrundelsesmangel — som en i prgvelsesretlig sam-
menhang relevant afspejling af den trufne afggrelses grundlag, jf.
nedenfor afsnit 11.1.4.

11.1.1. Forholdet mellem materiel og formel efterprgvelse i praksis
Som et tilfelde fra retspraksis, hvor begrundelsesmangler fgrer til en
egentlig materiel efterprgvelse, kan henvises til den ovennzvnte U
1943.402 @, hvor en kommune i forbindelse med bevilling af barselsor-
lov havde afskediget den pdgaldende medarbejder under henvisning til,
at kommunen ikke fremover ville ansatte gifte kvinder. Denne begrun-
delse henviste séledes direkte til et afskedigelsesgrundlag, som — ogsé
dengang — var materielt ulovligt. Om tilfzldet som illustration af hen-
holdsvis objektiv og subjektiv forkert begrundelse, jf. ovenfor afsnit
10.1.

Hvor spgrgsmaélet om vasentlighed ikke afggres konkret pa grundlag
af en materiel efterprgvelse af den trufne afggrelse, men derimod pa
grundlag af mere abstrakte antagelser om graden af sandsynlighed for
en sammenhang mellem begrundelsesmanglen og den trufne afggrelses
indhold, vil prgvelsens resultat i vidt omfang athenge af, hvilken grad
af sandsynlighed der fordres for at antage kausal sammenh&ng mellem
begrundelsesmanglen og den trufne afggrelses indhold.

I den sammenh®ng kan spgrgsmélet om bevisbyrde og processuel
skadevirkning spille en central rolle. En given begrundelsesmangel kan
saledes efter omstendighederne rejse formodning mod retsmassighe-
den af den trufne afggrelse, en formodning som det pdhviler forvalt-
ningsmyndigheden at afkrefte. Hvad der i den henseende kreves, vil
athznge af en rakke forhold, hvoraf sdvel begrundelsesmanglens som
den trufne afggrelses karakter udggr centrale elementer.

Se saledes U 1999.1337 H: En kommunes afskedigelse af en ledende sygeplejerske
fundet uretmassig bl.a. som fglge af mangelfuld begrundelse. Som afskedigelses-
grundlag blev henvist til, at man “ikke havde den forngdne tillid til hende som leder”.
Denne begrundelse ansds af retten som for ubestemt til at opfylde de i forvaltningslo-
vens §§ 22 og 24 stillede krav til begrundelsens indhold. Den mangelfulde begrun-
delse dzkkede ogsd over manglende bevismassigt grundlag i form af (negative)
oplysninger om vedkommendes indsats og kvalifikationer. Landsretten annullerede
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pa grundlag af en generel vasentlighedsvurdering, modificeret ved konstatering af
manglende dokumentation for manglens konkrete uvasentlighed. Der henvises séle-
des til retlige mangler “af generelt vasentlig betydning som garanti for rigtigheden af
en truffen afggrelse”, og som det videre anfgres “idet det ikke er godtgjort, at der
ikke ved iagttagelse af kravene til partshgring, partens ret til at udtale sig og begrun-
delse kunne vare fremkommet oplysninger, der kunne vare af afggrende betydning
for afggrelsen. Hgjesteret tilsluttede sig de af Landsretten anfgrte grunde, men valgte
godtggrelse frem for annullation af den primare afggrelse.

1 U 1999.2125 @ blev en af Advokatnavnet foretaget nedsettelse af en advo-
kats saler tilsidesat som ugyldig som fglge af mangelfuld begrundelse. N&vnets
afggrelse oplyste sdledes ikke pa fyldestggrende made om, hvilke hovedhensyn der
var tillagt vaegt ved afggrelsen, jf. forvaltningslovens § 24 og bekendtggrelse om
Advokatnavnets virksomhed § 19, stk. 1. Afggrelsen blev annulleret pa grundlag
af en generel vasentlighedsvurdering modificeret ved muligheden for konkret at
afkrzfte manglens konkrete betydning: “idet der ikke kan bortses fra muligheden
af, at den mangelfulde begrundelse har haft indflydelse pé klagesagens udfald ...”.

Ombudsmandens retsopfattelse ligger helt p& linie med retspraksis.
Som eksempel p& anvendelse af en generel vasentlighedsvurdering —
kombineret med en konkret vesentlighedsvurdering — uden inddragelse
af en egentlig materiel efterprgvelse, kan anfgres en ombudsmandssag
vedrgrende nogle afskedigelser i Post- og Telegrafvasenet, jf. FOB
1994.316. Foruden begrundelsesmangler foreld ogsd manglende kontra-
diktion i medfgr af forvaltningslovens § 19. Ombudsmanden fandt det
beklageligt, at der ikke i opsigelsesskrivelserne var givet individuelle
begrundelser. Og, udtaler ombudsmanden, *“da fejlene var generelt og
konkret vesentlige for afskedigelsesafggrelserne maétte disse anses som
ugyldige”.

Ombudsmanden udtaler sig siledes klart om gyldighedsspgrgsmaélet.
Som grundlag herfor henviser ombudsmanden til en generel vaesentlig-
hedsvurdering understgttet af en konkret vasentlighedsvurdering, hvis
grundlag alene er en konstatering af kausalitet mellem den formelle
mangel og den trufne afggrelses indhold. Denne kausalitet statueres pa
grundlag af en formodning mod den trufne afggrelses gyldighed kombi-
neret med en bevisbyrderegel til skade for forvaltningen, jf.: “Da der
heller ikke i gvrigt er oplyst omstendigheder, der godtggr, at fejlene har
veeret uden betydning for afskedigelsesafggrelserne, ma disse efter min
mening betragtes som ugyldige”.

At ombudsmanden ogsé forudsatter mulighed for ugyldighed pa
grundlag af en udelukkende generel vasentlighedsvurdering, kan illu-
streres ved FOB 1994.340. En journalist havde anmodet Trafikministe-
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riet om adgang til aktindsigt. Trafikministeriet gav afslag i forhold til
nogle af de omhandlede dokumenter, men uden at give begrundelse her-
for. Om retsvirkningen heraf udtaler ombudsmanden, at: “De begrun-
delsesmangler, som er n&vnt ovenfor, er efter min opfattelse i sig selv
tilstreekkelige til, at Trafikministeriet ma genoptage behandlingen af
sagen”.

11.1.2. Objektivt forkert begrundelse som ugyldighedsgrund

Hvor begrundelsesmanglen har karakter af en objektivt forkert begrun-
delse — altsa at begrundelsen henviser til retlige eller faktiske forhold,
som myndigheden ikke lovligt kan legge vegt pa — vil spgrgsmalet om
vesentlighed ofte blive besvaret pa grundlag af eller glidende over i en
egentlig materiel efterprgvelse af den trufne afggrelse.

Séledes i den ovennzvnte sag U 1943.402 @, hvor forvaltningen ikke gnskede at
beskxftige gifte kvinder. Denne afskedigelse blev ikke tilsidesat ikke p& grundlag
af en begrundelsesmangel, men fordi det anfgrte hensyn var i strid med den dagal-
dende lov om lige adgang til offentlige stillinger.

Tilsvarende — om end med modsat resultat — hvor den objektivt forkerte
begrundelse henviser til en retsregel, som ikke hjemler afggrelsen, men
hvor denne klart har hjemmel i en anden bestemmelse, som der blot
ikke er henvist til i begrundelsen.

Se sledes U 1969.223 @, hvor der som grundlag for en ekspropriation var henvist
til en pd afggrelsestidspunktet ophzvet bestemmelse, men hvor ekspropriationen
havde hjemmel i en anden bestemmelse. Retten antog ikke, at begrundelsesmang-
len kunne fgre til annullation af afggrelsen.

At tilfelde af objektivt forkerte begrundelser kan give anledning til
vanskelige prgvelsesspgrgsmal med forbindelse til savel prgvelsens
materielle som formelretlige aspekter, treder klart frem, hvor det mate-
rielle retsgrundlag er af skgnsmassig karakter, og hvor den retlige
ramme for forvaltningens afggrelsesmulighed er forskellig alt efter om
der henvises til det ene eller det andet retsgrundlag.

Se séledes FOB 1990.171, hvor det hedder, at “om hjemmelen for pibudet skal
sgges i den ene eller den anden af bekendtggrelsens bestemmelser er sdledes ikke
kun et citeringsmeassigt problem”. I sidanne tilfzlde er ombudsmandens udgangs-
punkt en tilsidesattelse af den trufne afggrelse pa grundlag af en generel vasent-
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lighedsvurdering, jf. udtalelsen om, at “hvor en klageinstans bliver opmarksom pa,
at fgrsteinstansen har anvendt en forkert hjemmel, men at der er nok er hjemmel et
andet sted, er det retlige udgangspunkt, at der skal ske en fornyet sagsbehandling
pa det nye hjemmelsgrundlag, normalt med fornyet realitetsbehandling i fgrstein-
stansen”.

Om man vil forklare udfaldet af sddanne tilfelde som udslag af en kon-
kret vasentlighedsvurdering eller som en materiel prgvelse, helt lgsre-
vet fra begrundelsesmanglen, er ikke afggrende. I de klare tilfelde vil
det nok vare mest hensigtsmassigt at kategorisere prgvelsen samt
resultatet heraf i materielretlige prgvelseskategorier, da disse savel i
forhold til bedgmmelsesgrundlag som retsvirkning rummer den mest
vidtgdende prgvelsesmulighed. Se til illustration U 2000.2118 @, hvor
retten betjener sig af en formelretlig begrundelsesterminologi pé et til-
felde, som har karakter af en hjemmelsmangel, jf. i gvrigt herom kapi-
tel 16.

Til illustration af den komplekse sammenh&ng som i det enkelte til-
felde kan kendetegne forholdet mellem egentlig materiel efterprgvelse
og pragvelse af blandet formel/materiel retlig karakter, kan anfgres den
klassiske dom U 1941.634 @ om afskedigelse af en gasvarksbestyrer.
Som afskedigelsesgrundlag henviste kommunen i fgrste omgang til lgn-
ningsvedtagtens § 8, i medfgr af hvilken “enhver tjenestemand, der ggr
sig skyldig 1 grov forsgmmelse eller forsgmmelighed i sine pligters
udfgrelse, kan afskediges uden varsel eller med kortere varsel end foran
bestemt”. Herudover henvistes — under retssagen — ogsa til Ignnings-
vedtzgtens § 2, i medfgr af hvilken kommunen har ret til — uden sarlig
grund — at afskedige med tre maneders varsel. P4 grundlag af bevisfg-
relsen valgte retten at anse henvisningen til § 8 som den reelle begrun-
delse — altsé den subjektivt rigtige begrundelse. Da de af gasverksbe-
styrerens udviste forhold — afskedigelsessagens faktum - ikke sas at
falde ind under § 8, var der ikke i denne bestemmelse hjemmel for at
afskedige bestyreren. Dette forhold formulerer retten som en grad af
sandsynlighed for en kausal sammenh@ng mellem kommunalbestyrel-
sens fejlagtige opfattelse af faktum og/eller maske nermere en fejlagtig
opfattelse af § 8’s rekkevidde og afggrelsen om afsked: “Da der ikke
kan ses bort fra, at denne opfattelse kan have varet bestemmende for
beslutningen om afskedigelsen, findes den uberettigede henvisning til §
8 at matte ggre opsigelsen ugyldig”.
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11.1.3. Subjektivt urigtig begrundelse som ugyldighedsgrund

I forhold til tilfzlde af subjektiv urigtig begrundelse omfatter prgvelsen
to led. Det fgrste led gelder prgvelsen af, hvilken af de anfgrte begrun-
delser, som ma antages at vare den reelle — den subjektivt rigtige. Det
andet led gelder prgvelsen af, hvilken betydning denne begrundelse
skal tillegges i forhold til den trufne afggrelse.

I mods&tning til den objektivt urigtige begrundelse har den subjek-
tivt urigtige begrundelse som anfgrt karakter af en egentlig begrundel-
sesmangel. Tilfzldene kan som angivet ovenfor i afsnit 10.2 tenkes i
mange varianter og grader af retssikkerhedsmassig alvor.

Den egentlige skinbegrundelse er for sa vidt en mere alvorlig retlig
mangel end manglende begrundelse. Hvor den manglende begrundelse
er let at konstatere, er der med skinbegrundelsen jo netop givet en
begrundelse, som imidlertid — mere eller mindre bevidst — er vildle-
dende. Skinbegrundelsen affgder siledes ikke blot usikkerhed om
begrundelsesmanglen som sddan, men ogsa — alt efter tilfzldets karak-
ter — kvalificeret usikkerhed med hensyn til den trufne afggrelses lov-
lighed og rigtighed. Denne usikkerhed kan — alt efter tilfeldets karakter
- vere tet forbundet med spgrgsmal, hvis endelige afggrelse kategori-
seres i egentlige hjemmels- og magtfordrejnings kategorier, jf. neden-
for. Det er da ogsa isar i forhold til de subjektivt urigtige begrundelser,
at spgrgsmalet om bevisproblemer og processuel skadevirkning s®ttes
pé spidsen.

I den ovenfor nevnte sag U 1943.402 @ - om afskedigelse af en gravid kvinde -
var det i beslutningsprotokollen anfgrt, at kommunen ikke fremover ville ans®tte
gifte kvinder. Forespurgt herom udtalte kommunen imidlertid, at den reelle begrun-
delse for afskedigelsen var behov for personaleindskrenkning, og at den protokol-
lerede motivering for afskedigelsen ikke faktisk var indgéet i bedgmmelsesgrund-
laget. Retten tilsidesatte kommunens forklaring og fastholdt den protokollerede
motivation som kommunens reelle begrundelse for afskedigelsen.

I den ligeledes ovennzvnte U 1941.634 3 havde kommunalbestyrelsen med 3
maneders varsel afskediget en gasvarksbestyrer med henvisning til grov tjeneste-
forspmmelse. Gasvarksbestyreren havde imidlertid ikke gjort sig skyldig i tjene-
steforspmmelse af denne karakter, og kommunen forklarede, at henvisningen til
den pagzldende bestemmelse — § 8 i tjenestemandsvedtegten — ikke var udtryk for
det reelle afskedigelsesgrundlag, idet kommunen blot havde gnsket at afskedige
den pag®ldende med det almindelige varsel for uansggt afsked. Retten tilsidesatte
afggrelsen med henvisning til, at “der ikke kan ses bort fra”, at opfattelsen af en
grov tjenesteforseelse “kan have vzre bestemmende for beslutningen om afskedi-
gelse”.
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I sagen U 1986.864 H antager retten, at en kommunal vedtzgtsbestemmelse
som pabyder, at affaldskgrsel til kommunale forbrendingsanleg skal ske ved kom-
munens foranstaltning “i vasentlig grad skyldes gnsket om nedbringelse af kom-
munens underskud med driften af renovationsvasenet”. Hermed tilsides@ttes den
af kommunen anfgrte begrundelse for vedtegten, hvorefter vedtegtsbestemmelsen
er motiveret i miljgmassige kontrolhensyn. Vedtegtsbestemmelsen tilsideszttes
imidlertid ikke, fordi retten antager, at der ogs er hjemmel til at varetage kommu-
nens driftsmassige interesser.

Til illustration kan endeligt ogsa anfgres U 1987.311 H vedrgrende Kgbenhavns
Borgerreprasentations beslutning om — mod en magistratsborgmesters vilje — at
overfgre en del af dennes kompetence til en anden magistratsafdeling. Som grund-
lag for at tilsidesette denne beslutning udtalte Pstre Landsret: “Ved vurderingen af
spprgsmalet om, hvad der var den reelle begrundelse for beslutningen, har retten
yderligere lagt vegt pa (...) Sagsggerne findes efter det saledes foreliggende i
vasentlig grad at have sandsynliggjort, at den afggrende reelle begrundelse for
gnsket om @ndring af sagsfordelingen i magistraten var at Igse de problemer (...).
Kgbenhavns Kommune har ikke her overfor pa fyldestggrende made godtgjort, at
beslutningen om vedtegts@endring — saledes som det meget generelt er angivet —
var motiveret af hensynet til en hensigtsmassig strukturel omlegning af forvalt-
ningen (...). Det hensyn, der herefter ma antages reelt at have begrundet beslutnin-
gen, findes at ligge uden for det omrdde, der efter loven om Kgbenhavns
Kommunes styrelse lovligt kan vare begrundelsen for en vedtzgts®ndring om
sagsbehandling i magistraten”.

Om rettens valg af den subjektivt rigtige begrundelse hedder det: “Det hensyn,
der herefter ma antages reelt at have begrundet beslutningen, findes at ligge uden-
for det omrade, der efter loven om Kgbenhavns Kommunes styrelse lovligt kan
vare begrundelsen for en vedtegtszndring om sagsfordelingen i magistraten”.

Om forholdet til magtfordrejningsbegrebet og magtfordrejningsprgvel-
sen se kapitel 16.
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Kapitel 5

Kompetence

1. Begreb og prasentation

Begrebet kompetence omfatter i forvaltningsretten spgrgsmalet om,
hvilken myndighed eller myndighedsperson (stilling), som har befg-
jelse til at udfgre en given forvaltningsopgave, nar denne opgave i
gvrigt er hjemlet.

Kompetencebegrebet omfatter siledes alene spgrgsmalet om, hvem
der kan udfgre en opgave, i mods@tning til spgrgsmalet om forvaltnin-
gen overhovedet lovligt kan patage sig den pagzldende opgave. Sidst-
nzvnte spgrgsmal kategoriseres under begrebet hjemmel, jf. kapitel 1.

Begrebet inkompetence omfatter det forhold, at en myndighed vare-
tager en opgave, som det i medfgr af geldende ret tilkommer en anden
myndighed at udfgre. Hvor ingen myndighed kan varetage den pagal-
dende opgave tales ikke om inkompetence men om manglende hjem-
mel, jf. ovenfor.

At en kompetenceordning er originar, betyder at kompetencen er til-
delt den pagzldende forvaltningsmyndighed eller person direkte ved
eller i henhold til lov. Hvor en forvaltningsmyndighed eller person ved
lov eller anordning originert er tillagt kompetence, men ved egen
beslutning herom retmassigt videregiver denne kompetence til en
anden myndighed eller stilling, tales om delegation eller om udgvelse
af organisationsmagt, jf. nedenfor afsnit 5.

Kompetencebegrebet omfatter alle forvaltningens opgaver, men
fremstillingen vil i det fglgende hovedsageligt sigte mod de tilfzlde,
hvor forvaltningen traffer afggrelser, sivel generelle som konkrete, i
forvaltningslovens forstand. De regler, der gzlder for kompetence til
udfgrelse af faktisk forvaltningsvirksomhed medtages kun, nar det
udtrykkeligt er anfgrt.

Den narmere fastleggelse og afgrensning af forvaltningskompeten-
cen adskiller sig principielt ikke fra andre retlige spgrgsmal omfattet af

171



Kapitel 5. Kompetence

legalitetsprincippet. Der er sédledes hverken retskildemassigt eller
metodisk i gvrigt forskel pd afggrelsen af kompetencespgrgsmal og
andre formelle eller materielretlige spgrgsmal.

Afggrelsesmodellens jusside udggres af kompetencereglen. Fak-
tumsiden afgrenses ved fortolkning og udfyldning af kompetencereg-
lens retsfaktumdel i sammenh®ng med oplysningen af og eventuelt
bevis for sagens faktiske forhold. Endeligt bestemmes kompetenceaf-
garelsens indhold og resultat ved fortolkning og udfyldning af kompe-
tenceregelens retsfglgedel og subsumering af sagens faktum herunder,
jf. nedenfor afsnit 4. Alligevel kan spgrgsmaélet om forvaltningskompe-
tencens placering og fordeling pA myndigheder og myndighedspersoner
veare af ret kompliceret karakter. Kompleksiteten har sin primare &rsag
1 et sammensat og ikke ganske klart retskildebillede og — i sammen-
heng hermed - at kompetencereglerne omfatter et stort antal forskellig-
artede myndighedstyper.

Som udgangspunkt er lovens eller anordningens bestemmelse om
kompetencens placering naturligvis afggrende. Imidlertid er loves og
anordningers kompetencebestemmelser ofte ufuldstendige i deres ind-
hold — i den betydning, at den enkelte kompetencebestemmelse ikke
skal forstas bogstaveligt som et direktiv om, hvem der faktisk skal
udgve den af bestemmelsen omfattede kompetence. I det omfang,
lovens eller anordningens kompetenceregler séiledes alene rummer
angivelse af, hvilken myndighed eller myndighedsperson der har retten
— organisationsmagten — til ne@rmere at disponere — herunder evt. at
delegere kompetencen, bliver ogsa uskrevne regler af betydning for
fastleggelsen af myndighedens dispositionsmuligheder. Den n®rmere
bestemmelse af organisationsmagtens indhold og grenser lader sig
saledes ofte ikke gennemfgre alene ved fortolkning af loven eller anord-
ningen, men fordrer yderligere inddragelse af det uskrevne retsgrund-
lag, som gennem tiden er udviklet via de retsanvendende myndigheders
praksis. Dette uskrevne retsgrundlag bygger pa og refererer til en reekke
hensyn sdsom sagkundskab, lokalkendskab, arbejdsdeling, folkeligt
mandat etc. Hensyn som alt efter den enkelte myndigheds og opgaves
karakter bliver styrende for kompetencereglens afgrensning og afggrel-
sens indhold i det enkelte tilfelde.
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1.1.  Forholdet mellem begreberne formel og materiel ret

De forvaltningsretlige kompetenceregler betegnes — i lighed med andre
proces og sagsbehandlingsregler — traditionelt som formelle, idet de
ikke — som de materielle retsregler — er bestemmende for indholdet af
den afggrelsesvirksomhed, som er kompetencens genstand. Kompeten-
ceregler omfatter sdledes som anfgrt alene spgrgsmélet om, af ~vem den
pageldende opgave skal udfgres. I overensstemmelse hermed vil afgg-
relsen af spgrgsmalet om kompetencens placering ofte kunne opfattes
som sekundcer i forhold til den primeere afggrelse, som er resultat af
kompetencens udgvelse i det enkelte tilfzlde. I f.eks. en sag om social
bistand til en familie vil afggrelsen af, hvilken kommune der har kom-
petence til at treffe afggrelsen, sdledes typisk vare af sekunder karak-
ter 1 forhold til den primere sag og afggrelse om ydelse af bistand.
Denne sondring mellem primar og sekunder sag og afggrelse er is®r
relevant ud fra et borgersynspunkt. Det skyldes, at den typiske hovedin-
teresse for borgeren er det materielle indhold af den afggrelse, som
bestemmer borgerens materielretlige stilling, 1 mods&tning til regler og
afggrelser som alene bestemmer form og fremgangsmaéde for afggrel-
sens tilblivelse.

Imidlertid ma man vere opmarksom pa det relative i sondringen for-
mel og materiel ret, jf. ovenfor kapitel 1. Denne relativitet kommer dels
til udtryk i tilfalde, hvor der eksisterer en sn@ver sammenhang mellem
afggrelsen af det formelretlige spgrgsmél om kompetencens placering
og indholdet af den materielretlige afggrelse, som er resultat af kompe-
tencens udgvelse, jf. nedenfor afsnit 4.1.

Endnu klarere stir sondringens relative karakter i tilfelde, hvor kom-
petencespgrgsmaélet, og dermed afggrelsen heraf, er sagens egentlige og
eneste genstand. Hvor sagen og afggrelsen eksempelvis alene vedrgrer
spgrgsmalet om kompetencen i lokalplansager henhgrer under magi-
stratsborgmester X eller borgmester Y i en af de tidligere eksisterende
magistratskommuner, uden at der i denne sammenh&ng indgér spgrgs-
mél om afggrelse af konkrete lokalplansager, er kompetencesagen og
dennes afggrelse det primzre og af materielretlig karakter, jf. U
1987.311 H.

Betydningen af at veere opmarksom pé det relative i sondringen for-
mel materiel ret understreges af, at der som anfgrt hverken retskilde-
massigt eller metodisk 1 gvrigt er forskel pa afggrelsen af kompetence-
spgrgsmal og andre formelle eller materielt retlige spgrgsmal. Derimod
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kan sondringen vere af betydning i prgvelsesmassige sammenhange,
jf. nedenfor afsnit 7 og kapitel 16.

2. Grundleggende kriterier og hensyn

Som grundleggende kriterier for fordeling af forvaltningskompetence
opereres traditionelt med henholdsvis saglig, stedlig og funktionel kom-
petence.

Begrebet saglig kompetence dekker det forhold, at opgavefordelin-
gen mellem forskellige myndigheder sker pa grundlag af indholdsmes-
sige kriterier. Som eksempler herpé kan n@vnes sagsfordelingen mel-
lem de forskellige fagministerier, eksempelvis Justitsministeriet, Uden-
rigsministeriet, Miljgministeriet etc., hvor myndighedsbetegnelsen fun-
gerer som indholdsmassigt kriterium for fordelingen af sager til de
respektive ministerier eksempelvis politisager, forureningssager, sager
vedrgrende udenrigstjenesten etc.

Begrebet stedlig kompetence omfatter det forhold, at fordelingen af
indholdsmassigt ensartede sager — mellem ensartede myndigheder —
foretages pa grundlag af geografiske kriterier. Som eksempel herpéd kan
nzvnes fordelingen af opgaver mellem landets kommuner, politikred-
sene, toldkamrene etc.

Begrebet funktionel kompetence omfatter fordeling af forskellige
funktioner mellem forskellige myndigheder i den samme sag. Som
eksempel herpa kan navnes tilfelde, hvor en myndigheds beslutning
eller afggrelse fordrer godkendelse af en anden forvaltningsmyndighed,
eksempelvis det kommunale tilsyns godkendelsesbefgjelser i forhold til
kommunalbestyrelsers beslutninger om oprettelse af kommunale fzl-
lesskaber eller sager i hvilke der treffes afggrelse efter forud indhentet
indstilling. Nevnes kan ogsad rekurs, selvom forholdet mellem 1.
instans og klageinstans bide kan opfattes som funktionel deling i
samme sag som funktioner i to af hinanden delvist uath@ngige sagsfor-
lgb.

Hensynene som ligger til grund for de respektive kompetenceregler
med tilhgrende kriterier, omfatter hele viften af hensyn, som 1 gvrigt
forefindes i grundlaget for den forvaltningsretlige regulering i alminde-
lighed. Saledes hensyn til retssikkerhed, sagkundskab, folkeligt mandat,
interessereprasentation, stedkendskab og arbejdsfordeling. Disse hen-
syn kan forekomme hver for sig eller i kombinationer med forskellig
vegtfordeling. Som eksempel pa en kompetencestruktur baseret pa et
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sammensat katalog af hensyn kan nzvnes miljpklagen®vnet, jf. miljg-
beskyttelseslovens § 103, stk. 1.

Miljgklagen®vnets formand skal opfylde de almindelige betingelser for at vare
landsdommer. Stedfortrederne for formanden skal opfylde de almindelige betin-
gelser for at vaere dommer.

At n®vnets formand skal opfylde betingelserne for at vaere landsdom-
mer, samt det forhold at nzvnet i vidt omfang fungerer pa grundlag af
retsplejelignende regler, afspejler hensynet til retssikkerhed. N&vnets
menige medlemmer udpeges pa en méde, hvilket klart afspejler savel
hensynet til serlig sagkundskab som til interesserepresentation. Sale-
des beskikkes medlemmerne af miljg- og energiministeren efter indstil-
ling fra Industriradet, Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad, Handverksra-
det, Landbrugsriddet, De Danske Landboforeninger og Danske Hus-
mandsforeninger i forening. Nevnes kan ogsa Patientklagenavnet, jf.
lov om sundhedsvasenets centralstyrelse og FOB 1997.302 vedr. sam-
mens&tningen af dette nzvn.

Fordeling af kompetence mellem landets politimesterembeder (poli-
tikredse) afspejler sével hensynet til stedkendskab som det almindelige
teknisk/administrative hensyn til fordeling af den samlede opgave-
mengde pa de lokalt allokerede ressourcer.

Sidstnzvnte hensyn treder serligt klart frem i eksempelvis opgavefor-
delingen mellem landets biltilsyn, som alene er begrundet i det teknisk/
praktiske hensyn, at synet foretages sé tet pa bilernes “bopa]” som muligt
og i sammenh&ng hermed, at den samlede biltilsynskapacitet fordeles pa
et antal enheder, som hver for sig og tilsammen kan sikre en rationel
udnyttelse af ressourcemne, herunder sikre bilejerne let og hurtig adgang til
syn. Derimod indgér der i grundlaget for denne kompetencefordeling
hverken hensyn til lokalkendskab, reprasentation eller retssikkerhed.

I forhold hertil er den geografiske kompetencefordeling kommu-
nerne imellem — ud over det teknisk/administrative hensyn, som ogsa
kommer til udtryk i nerhedsprincippet — tillige begrundet i hensynet til
lokalt stedkendskab og til det folkelige mandat. Sidstnvnte hensyn er
grundlaget for valget af de enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmer og
dermed for kommunalbestyrelsen som saddan. Med hvilken vagt disse
hensyn indgér, ma afh@nge af den enkelte kommunale opgaves karakter
og retsgrundlag.
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Séledes er der stor forskel pa, hvilken margin udfgrelsen af den enkelte
opgavetype levner lokalpolitiske hensyn. Det kommunale aktivitetsom-
rade er yderst omfattende og bredt sammensat, spendende fra opgaver
som er stramt retligt bundne, til opgaver, hvis varetagelse er domineret af
lokalpolitiske hensyn. Saledes er spgrgsmélet om en kommunes ulovbe-
stemte dispositioner over “frie midler” - indenfor kommunalfuldmagtens
grenser — sdsom stgtte til det lokale idrats- og kulturliv — af udprazget
politisk karakter i henseende til om kommunen overhovedet vil stgtte
denne form for aktivitet og i bekrazftende fald med hvor meget.

Det md dog pointeres, at kommunalbestyrelsen ved sin beslutning
herom skal respektere almindelige forvaltningsretlige grunds@tninger
om saglighed og lighed. En betydelig kommunalpolitisk margin indgar
ogsa i grundlaget for kommunalbestyrelsens beslutninger om indholdet
af kommune- og lokalplanlegning.

En betydeligt lavere grad af frihed eksisterer med hensyn til kommu-
nalbestyrelsens beslutning vedrgrende serviceniveau indenfor ram-
merne af den sociale lovgivning.

Denne kommunalpolitiske margin indskrenkes yderligere — eller for-
svinder helt — i forhold til kommunalbestyrelsens udstedelse af afggrel-
ser i medfgr af miljglovgivningen og skattelovgivningen, jf. FOB
1998.304 om eftergivelse af restskat.

Hensynet til sagkundskab inden for den kommunale kompetence-
struktur kommer klarest til udtryk i den n@rmere organisering af den
kommunale forvaltning, jf. betegnelserne teknisk forvaltning, skattefor-
valtning, kulturforvaltning etc., eventuelt med tilsvarende organisering
af den kommunale udvalgsstruktur.

I forhold til samtlige aktivitets- og reguleringsomrader kan spgrgs-
malet om lokalkendskab blive af betydning. Dette gzlder séledes
eksempelvis ogsd pa omrdder uden kommunalpolitisk margin, jf. i
gvrigt ovenfor. Til illustration heraf kan peges pd vurderingen af, pa
hvilke omrader og med hvilken vaegt de kommunale ligningsressourcer
skal sattes ind i forvaltningen af skatte- og miljglovgivningen.

Hensynet til sagkundskab fremtraeder i gvrigt klarest i regler som til-
deler kompetence pa grundlag af rent saglige kriterier. Séledes i regler
om fordelingen af opgaver ministerier, departementer, direktorater samt
rdd og naevn imellem. Det karakteristiske for disse forvaltningsenheder
vil netop vare en personalesammens®tning og en erfarings-/ekspertise-
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opbygning som afspejler de indholdsmassigt definerede omrédder, som
kompetencereglen afgrenser.

Hensynet til sagkundskab dominerer siledes kompetencefordelingen
mellem myndigheder i den statslige centraladministration, men spiller
ogsa en rolle som en del af grundlaget for mange stedlige kompetence-
ordninger. Saledes fordelingen af kompetencen i familieretssager mel-
lem Familieretsdirektoratet og statsamterne, jf. ®gteskabslovens § 5.
Ligeledes fordelingen af kompetence mellem statsadvokater og politi-
mestre i sager om tiltalerejsning, jf. retsplejeloven §§ 720-721.

Endelig spiller hensynet til sagkundskab ogsd en central rolle i
grundlaget for regler om funktionel kompetencefordeling. Séledes ma
det kommunale tilsyns befgjelser til at godkende kommunale fzllesska-
ber ses som en — i hvert fald til dels — fagligt funderet kontrol med de
kommunale dispositioner, jf. kommunestyrelsesloven § 60.

Spgrgsmalet om, hvilke hensyn der ligger til grund for den enkelte
kompetenceregel, er savel af betydning for reglens nermere fortolkning
og afgrensning — herunder spgrgsmalet om overdragelse af kompetence
(delegation) — som for retsvirkningen af eventuel inkompetence.
Medens sidstn@vnte spgrgsmal bliver behandlet senere i afsnit 7 bliver
fgrstnzvnte spgrgsmal om kompetencereglernes afgransning taget op i
de umiddelbart fglgende afsnit.

3. Kompetencens rets(kilde)grundlag

En given kompetences placering og udgvelse ma ikke vere i strid med
loven, og skal herudover ogsé i vidt omfang have hjemmel i loven, jf.
legalitetsprincippet. Dette principielle udgangspunkt dekker imidlertid
over en rekke forhold, som faktisk i betydelig grad kan komplicere
fastleggelsen af retsgrundlaget og retsstillingen i det enkelte tilfzlde.

Hvor domstolenes kompetence — ud over grundlovens §§ 3, 63 og 64
— 1 vidt omfang er reguleret i en enkelt lov, nemlig retsplejeloven, ma de
forvaltningsretlige kompetenceregler sgges i1 en rekke forskellige love
samt 1 andre retskilder end formel lov.

Det n®ermere forhold mellem disse retskilder kompliceres for det fgr-
ste af, at grundlovens § 14 henlegger — grundlovsumiddelbar — kompe-
tence til regeringen med hensyn til at bestemme ministeriernes antal og
Sforretningernes fordeling imellem dem.

Herudover kompliceres forholdet ogsd — for det andet — af, at de
uskrevne regler om delegation og organisationsmagt omfatter en r&kke

177



Kapitel 5. Kompetence

normer og fortolkningsforudsatninger, som i det enkelte tilfelde kan
forrykke kompetencens placering i forhold til det resultat, som den
autoritativt fastsatte skrevne retsregel umiddelbart ville anvise.

3.1.  Grundlovens betydning

Lovgivningsmagtens muligheder for direkte at fastlegge kompetence-
forholdet forvaltningsmyndighederne imellem er — som med hensyn til
lovgivers befgjelser i gvrigt — alene begranset af grundlovens regler
herom.

Mest centralt i den sammenh&ng star grundlovens § 14, i medfgr af
hvilken kongen — det vil sige regeringen — fasts@tter ministrenes antal
og forretningernes fordeling imellem dem.

Denne grundlovsumiddelbare kompetence for regeringen til — ved
regeringsbeslutning — at bestemme kompetencefordelingen mellem
ministeromraderne rekker alene — som angivet i ordlyden — til fordeling
mellem ministeromrdderne, og altsd ikke til grundlovsumiddelbar
oprettelse af eller fordeling af kompetence i gvrigt.

Grundlovens § 14 indebarer ikke et egentligt forbud mod ved lov at
treffe bestemmelse om den angivne kompetencefordeling mellem
ministeromraderne. Det er siledes ganske almindeligt, at der ved lov
treffes beslutning om kompetencefordeling inden for granserne af
regeringsprerogativet i medfgr af § 14. Sadanne love er ikke grund-
lovsstridige, men viger blot — i medfgr af lex superior princippet — for
modgéende kongelig resolution om kompetencens fordeling. Den ved
lov fastsatte kompetencefordeling er saledes galdende i tidsrummet
indtil udstedelsen af den divergerende kongelige resolution. Da lovgiv-
ningskompetencen i medfgr af grundloven er henlagt til kongen og Fol-
ketinget i forening, er den ved lov vedtagne beslutning om fordeling af
kompetence mellem ministerier séledes ogsé truffet af kongen, som sa
efterfglgende kan omggre denne beslutning uden Folketingets medvir-
ken.

Retsstillingen er for si vidt ganske klar. Imidlertid kan en retstil-
stand, hvor forekomsten af kompetenceregler fastsat ved lov — med her-
til hgrende kundggrelse i Lovtidende — men som senere tilsidesttes
ved kongelig resolution uden kundggrelse og uden korrektion af lovtek-
sten, give anledning til en faktisk uklarhed for savel myndigheder som
borgere. For — sa vidt muligt — at ride bod herp3, kan udstedelse af lov-
bekendtggrelser benyttes som anledning til at rette lovens angivelse af
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ministeromrader, sd disse bringes i overensstemmelse med eventuelt
mellemkommende kongelige resolutioner. Denne fremgangsmade kan
vel at merke ogsa anvendes, selvom lovens bestemmelser herom ikke
har gennemgaet lovgivningsproceduren i Folketinget.

Ud over grundlovens § 14 skal endeligt ogsa nzvnes §§ 3 og 82.1
medfer af grundlovens § 3 fastlegges den overordnede kompetencefor-
deling mellem henholdsvis lovgivende, udgvende og dgmmende magt.
Selvom netop denne grundlovsbestemmelse har dannet grundlag for
domstolenes fgrste egentlige tilsidesattelse af en lov som grundlovsstri-
dig, jf. U 1999.841 H, kan bestemmelsen ikke siges at vere af sarlig
praktisk betydning for forholdet mellem netop lovgiver og forvaltning.
Den navnte hgjesteretsdom tilsidesatte nogle bestemmelser i den
sdkaldte Tvindlov med henvisning til, at lovindgrebet “havde som kon-
sekvens, at Tvindskolerne blev afskéret fra domstolsprgvelse”. Dom-
mens betydning i forhold til det her omhandlede spgrgsmal om forvalt-
ningskompetence fremkommer pa mere indirekte vis, idet den ved
loven krenkede domstolskompetence praktisk havde grundlag i, at der
ifglge loven var hjemmel til at fratage Tvindskolerne stgtte ved konkret
administrativ afggrelse. Loven hjemlede séledes forvaltningen mulig-
hed for at give afslag pé finansiel stgtte til skolerne, hvorefter en sddan
konkret administrativ afggrelse kunne vare indbragt for domstolene i
medfer af grundlovens § 63.

Tilsvarende er grundlovens § 82 af stor principiel betydning, men har
— 1 hvert fald indtil for nylig — varet af mindre praktisk betydning.
Bestemmelsen forudsatter et minimum af kompetence for kommunerne
med hertil hgrende dispositionsfrihed. Da udviklingen gennem mange
ar entydigt er gaet i retning af at overlade kommunerne stadigt mere
omfattende opgaver, har grundlovsvaernet i medfgr af denne bestem-
melse ikke indtaget en fremtredende placering i retspraksis. Bestem-
melsen har imidlertid veret behandlet udfgrligt i retsteoretisk sammen-
haeng i forbindelse med spgrgsmélet om kommunernes rdderum inden-
for kommunalfuldmagtens grenser, jf. litteraturoversigten. I forbin-
delse med den seneste kommunalreform har § 82 endvidere pakaldt sig
en del opmarksomhed, bl.a. er det blevet gjort geldende at nedleggel-
sen af amterne til fordel for nye regioner er i strid med bestemmelsen.
Der henvises i det hele til den kommenterede grundlov for yderligere
litteratur om denne problemstilling.

179



Kapitel 5. Kompetence

4. Kompetenceafggrelsen

Som anfgrt ovenfor afsnit 1 er afggrelsen af kompetencespgrgsmal —
ligesom afggrelsen af formelle retlige spgrgsmal i gvrigt — strukturelt
identisk med retsafggrelser i det hele taget. Afggrelse af kompetencesa-
ger kan séledes involvere samtlige elementer omfattet af retsafggrelses-
modellen, dvs. jusfaktumsubsumption med hertil hgrende fortolknings-,
udfyldnings-, oplysnings- og bevisproblemer.

Til belysning heraf kan peges pa U 1975.454 V, som i gvrigt lader sig kategorisere
under sével en kompetence- som en hjemmelsetikette. I medfgr af den dagzldende
byggelov havde kommunen kompetence til at tillade opbevaring af levnedsmidler
med henblik pa “kvarterets daglige forsyning”. I andre tilfzlde henhgrte dispensa-
tionskompetencen under Boligministeriet. En kommune gav tilladelse til indret-
ning af lagerrum for opbevaring af fedevarer i kelderetagen til en villa. Lagerrum-
met skullet benyttes af en engrosvirksomhed. Kommunens afggrelse blev tilsidesat
som fplge af manglende hjemmel. Da det relevante grundlag for afggrelsen af sével
hjemmels- som kompetencespgrgsmalet var den ovennavnte passus om “kvarte-
rets daglige forsyning” kunne der fra afggrelsen af hjemmelsspgrgsmalet direkte
sluttes, at kommunen heller ikke havde kompetence til at treffe afggrelse i sagen.

Eksemplet tjener i gvrigt som udmarket illustration af sivel fortolk-
ningsspgrgsmal knyttet til bestemmelsens ordlyd “kvarterets daglige
forsyning” som oplysnings- og bevisspgrgsmal med hensyn til kvalifi-
ceringen af faktum — dettes overensstemmelse med retsfaktum — nemlig
engrosvirksomhedens karakter, omfang, oplagringens formal etc.

Som tilsvarende eksempel pé fortolkning af retsfaktum i sammenhzng med kvali-
ficering af faktum kan nazvnes FOB 1964.123, hvor retsgrundlaget gav bygnings-
kommissionen kompetence til at dispensere i forhold til “mindre udhuse, garager
og lignende bygninger”. Kommissionen havde givet dispensation til en bygning,
og spgrgsmalet var herefter, om denne kunne anses for et “mindre udhus”.

Til illustration af et tilfzlde, hvor retsgrundlaget er ganske klart, og
hvor afggrelsen derfor alene athenger af oplysning vedrgrende faktum,
kan anfgres FOB 1998.304 vedrgrende en skatteyders ansggning om
eftergivelse af restskat.

Ansggningen var sendt til Frederiksberg Kommunes Skattedirektorat, men ansgge-
ren havde bopa&l i Kgbenhavns Kommune. I medfgr af den relevante bestemmelse
i lov om opkr&vning af indkomst- og formueskat ligger kompetencen i fgrste
instans til at treffe afggrelse om henstand for s vidt angér Frederiksberg og
Kgbenhavns Kommuner hos det skattedirektorat “hvorunder skyldnerens aktuelle
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bopalskommune hgrer”. Ansggeren havde til folkeregisteret anmeldt flytning til
Kgbenhavns Kommune 5. januar 1996, hvorfor ansggning stilet til Frederiksberg
Kommunes Skattedirektorat af 23. juni 1996 burde vare oversendt fra Frederiks-
berg Kommune til Kgbenhavns Kommune. Frederiksberg Kommunes Skattedirek-
torat traf alligevel afggrelse og afslog ansggningen. Dette afslag blev tiltradt af
Told- og Skattestyrelsen.

Savel sagens retsgrundlag som faktum var saledes ganske klart.
Ombudsmanden konstaterede inkompetence og gav udtryk for, at den
trufne afggrelse som fglge heraf matte anses for ugyldig. Om grundla-
get for den af ombudsmanden antagne retsvirkning, se nedenfor afsnit
7.

Som et eksempel pa funktionel inkompetence, hvor et klart konsta-
terbart faktum subsumeres under et indholdsmeassigt klart — men uskre-
vent — retsgrundlag, kan nevnes FOB 1998.194.

I medfgr af ®gteskabslovens § 50 havde Kgbenhavns Overprasidium truffet afgg-
relse om, at en fraskilt ®gtemand skulle betale sin tidligere hustru 8.000 kr. om
maneden i underholdsbidrag. Manden klagede — via Overprasidiet - til Civilretsdi-
rektoratet. I forbindelse med oversendelsen af klagen via Overprasidiet benyttede
dette lejligheden til at genoptage sagen. Resultatet heraf blev, at Overprasidiet
fastholdt sin fgrste afggrelse. Manden klagede igen til Civilretsdirektoratet, som
traf afggrelse om nedszttelse af bidraget til 500 kr. pr. maned. Ombudsmanden
konstaterede, at kompetencen — allerede fra mandens fgrste klage — tilkom Civil-
retsdirektoratet. Overprasidiet var sdledes ikke berettiget til at genbehandle sagen,
men skulle have oversendt denne til Civilretsdirektoratet. Som fglge heraf havde
Civilretsdirektoratets afggrelse om nedsattelse af bidragspligten retsvirkning fra
mandens fgrste klageskrivelse til direktoratet. Fgrsteinstansen er i et sidant tilfelde
ikke afskdret fra at genbehandle sagen, men resulterer denne fornyede behandling
ikke i at der gives adressaten medhold, skal klagen oversendes til klageinstansen.

Spgrgsmalet om fortolkning af den relevante kompetenceforskrift i
sammenhang med afgrensning af faktum i overensstemmelse hermed
forekommer i kvalificeret form i forbindelse med regler, som begrenser
rekurs til at omfatte sager vedrgrende “retlige spgrgsmal”, “principielle
spgrgsmal” og lignende.

Sadanne begransninger eller preciseringer af den funktionelle kom-
petencefordeling i klagesager er efterhdnden blevet ganske udbredte.
Til illustration kan n®vnes planlagningslovens § 58, stk. 1, som hjem-
ler klageadgang til Naturklagenavnet over afggrelser truffet af amtsrad,
Hovedstadens Udviklingsrad og kommunalbestyrelser. I medfgr af stk.
1, or. 4, kan afggrelser om visse forhold alene paklages “for sd vidt

181



Kapitel 5. Kompetence

angdr retlige spgrgsmal”. I medfgr af stk. 2 kan Naturklagenzvnets for-
mand pd navnets vegne treffe afggrelse i sager, der ikke skgnnes at
have “meget vasentlig interesse i forhold til lovens formél”. Tilsva-
rende byggelovens § 23, som hjemler klageadgang for visse kommu-
nale afggrelser til statsamtet “for si vidt angér retlige spgrgsmal”.

4.1. Kompetencespgrgsmdlets placering i en materielretlig
sammenhceng

Som anfgrt ovenfor afsnit 1 kategoriseres kompetenceregler traditionelt
som formelretlige. Kompetenceforskrifters genstand er den offentlige
forvaltnings indretning og opgavefordeling. Kompetenceregler giver
sdledes ikke — som de materielretlige regler — umiddelbart svar pa
spgrgsmalet vedr. det retmassige indhold af en afggrelse udstedt af for-
valtningen.

Imidlertid er — som ligeledes anfgrt ovenfor i afsnit 1 — sondringen
formel og materiel ret af udtalt relativ karakter. Tvivl og eventuel tvist
om en given kompetences rette placering méd ogsa — i sidste instans —
afklares pé grundlag af en retsafggrelse, hvis indhold giver autoritativt
svar pa det rejste kompetencespgrgsmal.

At denne afgprelse med tilhgrende “sag” kan siges at vaere subsidier
i forhold til det materielretlige spgrgsmal, som den primzre sag i gvrigt
omfatter, er udtryk for et faktisk forhold, hvis relative vagt netop
afhenger af de konkrete omst@ndigheder og interesser i den enkelte
sag.

At kompetenceforskriften kan vare af afggrende materielretlig
betydning i tilfelde, hvor kompetencetvisten ma afggres i sammen-
hang med en egentlig materielretlig afggrelse, kan illustreres pd grund-
lag af dommen U 1952.662 @.

Et mellem to 2gtefeller M og H indgéet ®gtepagtstilleg skulle retteligt have veeret
godkendt af Justitsministeriet, men var fejlagtigt blevet godkendt af amtet. Afgg-
relsen af kompetencespgrgsmalet/sagen faldt ogsd ud til, at amtet havde veret
inkompetent. Imidlertid var @gtemanden afgaet ved dgden pa tidspunktet for kom-
petencespgrgsmilets afggrelse. Der var saledes ikke mulighed for at rette op pa fej-
len ved udarbejdelse af nyt =gtepagtstilleg eller testamentarisk disposition i
gvrigt. Kompetencespgrgsmélets afggrelse ville siledes — i tilfzlde af at inkompe-
tencen blev tillagt ugyldighedsvirkning — fa helt afggrende betydning for udfaldet
af den materielretlige afggrelse om arvens fordeling. Afggrelsen faldt da ogsd ud
til, at inkompetencen ikke fgrte til annullation af amtets godkendelse, hvorfor
zgtepagtstillzgget kunne opretholdes som grundlag for arvens fordeling.
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Det nermere forhold mellem de formelretlige og materielretlige over-
vejelser i grundlaget for denne afggrelse vil blive yderligere behandlet
nedenfor i afsnit 7 om retsvirkninger af kompetencemangler.

Kompetenceregler med status af egentligt materielretligt retsgrund-
lag kan forekomme i konflikter mellem myndigheder om en given kom-
petences placering, hvor afggrelsen heraf skal treffes helt uafh®ngigt af
kompetencens udgvelse i en konkret foreliggende sag. Sagens og retsaf-
gorelsens primare genstand bliver saledes alene spgrgsmélet om kom-
petencens placering. Som eksempel herpd og pa de grundleggende
interesser, der kan vare knyttet hertil, se FOB 1998.212.

Sagen vedrgrte Kulturministeriets ulovbestemte delegation af den ministeriet til-
lagte kompetence til at udstede forskrifter for kommunernes bevaring og kassation
af arkivalier til rigsarkivaren. Selvom hensyn vedrgrende borgemes adgang til
arkivalier i sidste instans var inddraget i grundlaget for ombudsmandens bedgm-
melse, omfattede sagen ikke konkrete spgrgsmal herom. Ombudsmanden ansa
delegationen for ulovlig. Foranlediget heraf skaffede Kulturministeriet sig efterfgl-
gende lovhjemmel for den omstridte delegation til rigsarkivaren.

Til illustration af en “ren kompetencetvist”, som end ikke indirekte ind-
drager spgrgsmalet om borgernes retssikkerhed, kan peges pa den oven-
for nevnte sag U 1987.733 @, jf. U 1987.311 H vedrgrende spgrgsmalet
om lovligheden af en kommunal vedt@gts®ndring.

Borgerreprzsentationen havde besluttet overflytning af kommunens lokalplansa-
ger fra en magistratsafdeling — og dermed fra en magistratsborgmesters kompeten-
ceomrade — til overborgmesterens afdeling. Som begrundelse herfor anfgrtes hen-
synet til hensigtsmassig indretning af den kommunale forvaltning. Den pigel-
dende magistratsborgmester anfegtede lovligheden af Borgerrepr&sentationens
beslutning med henvisning til, at beslutningen var udtryk for magtfordrejning, idet
den reelle underliggende begrundelse var politisk motiveret utilfredshed med
magistratsborgmesterens virksomhed. Se hertil om sagen i kapitel 4, afsnit 11.1.3.

Sagens genstand var sdledes ikke spgrgsmdlet om kompetencens
udgvelse i en konkret foreliggende (primar) enkeltsag. Sagens gen-
stand var derimod spgrgsmalet o den fremtidige placering af kompe-
tencen med hensyn til et helt reguleringsomride — lokalplanl®gningen.
Kompetencesagen er siledes i sig selv den “primare sag”, og afggrel-
sens grundlag er fuldstendigt omfattet af s@dvanlige hjemmelstermino-
logi. Hgjesteret henviser til § 8 i styrelsesvedtegten for Kgbenhavns
kommune, som bl.a. gav en borgmester fortrinsret til den afdeling, ved-
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kommende havde i forrige periode, og henviser herudover til styrelses-
lovens dagzldende § 53 a om Borgerrepresentationens befgjelser over-
for en borgmesters tilsides®ttelse af sine forpligtelser. Med grundlag i
disse bestemmelser anser Hgjesterets flertal det for udelukket, “at der
med virkning for den lgbende funktionsperiode kunne gennemfgres en
sa vaesentlig @ndring, som den omhandlede i sagsfordelingen mellem
de to borgmestre, nar disse ikke var enige derom”.

5. Delegation

5.1. Begreb og preesentation

Som anfgrt ovenfor afsnit 1 forholder begreberne organisationsmagt og
delegation sig som det mere til det mindre. Medens begrebet organisati-
onsmagt dekker enhver beslutning — herunder lovgivers — vedrgrende
forvaltningskompetencens fordeling pd myndigheder og myndigheds-
personer, omfatter begrebet delegation i forvaltningsretlig sammen-
hzng alene egentlig videregivelse af kompetence en forvaltningsmyn-
dighed har faet overladt ved lov eller lign.

Hvor kompetenceforholdet direkte bestemmes i lov eller anordning
tales ikke om delegation, men om originer kompetencefastleggelse.
Tilsvarende hvor loven eller anordningen bestemmer, hvilke myndighe-
der der skal eller kan beslutte, hvilke andre myndigheder/stillinger der
skal udfgre en opgave, tales heller ikke om delegation, men om hjem-
mel til originer kompetencefastszttelse.

Bestemmer loven derimod, som &gteskabslovens § 42 a, at bevilling
udferdiges af justitsministeren eller af statsamtet efter ministerens
bemyndigelse, er der tale om hjemmel til delegation, idet loven jo fak-
tisk som udgangspunkt har placeret kompetencen hos justitsministeren,
men samtidig hjemlet adgang til at videregive denne kompetence.

Forskellen mellem delegation og origin®r kompetencefastleggelse
kommer til udtryk i de til delegationsbegrebet knyttede retsvirkninger.
En delegeret kompetence vil siledes altid kunne tilbagekaldes af den
delegerende, hvad enten tilbagekaldelsen er generel i betydningen
omfatter hele eller dele af kompetencen for fremtiden, eller alene er
konkret i betydningen rettet mod en bestemt foreliggende sag/afggrelse.
Herudover forudsetter delegationsbegrebet adgang til — pa borgerens
initiativ — at paklage den trufne afggrelse til den delegerende. Denne
sidstnevnte ret for borgeren galder dog ikke i forhold til intern delega-
tion.
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I FOB 2001.155 klagede en indsat i Statsfeengslet i Nyborg over, at Direktoratet for
Kriminalforsorgen havde besluttet, at han skulle afsone i enrum pga. flugtrisiko.
Den indsatte gjorde galdende, at det ikke var direktoratet, men statsfangslet, der
havde kompetence til at treffe afggrelser om hans anbringelse i enrum. Ombuds-
manden udtalte, at kompetencen til at treffe afggrelser om enrumsanbringelse var
delegeret fra Justitsministeriet, Direktoratet for Kriminalforsorgen, til de enkelte
institutioner, og at ministeren som den gverst ansvarlige savel konkret som gene-
relt kunne tilbagekalde sin delegation. Ombudsmanden havde derfor ikke nogen
bemarkninger til, at direktoratet havde taget kompetencen til at trzffe afggrelse
om lempelser i den indsattes afsoningsmassige forhold tilbage.

Som udgangspunkt ma lovens bestemmelser om kompetencens place-
ring respekteres. En kompetenceregel fastsat ved lov eller anordning
kan séledes alene ®ndres ved ny lov eller anordning. Til illustration af
de retlige komplikationer og den uklarhed, som kan opsté i forbindelse
med mere formlgse kompetencezndringer, se FOB 1992.292.

I denne sag var kompetencen til at treffe afggrelse om erstatning for bloddonor-
skader henlagt til Sundhedsministeriet ved en tekstanmarkning til finansloven.
Sundhedsministeriet indgik aftale med Socialministeriet, hvorefter kompetencen
blev overdraget til Arbejdsskadestyrelsen, som imidlertid er et direktorat under
Socialministeriet. Ifglge aftalen skulle overordnelsesbefgjelserne — for sa vidt
angar den til Arbejdsskadestyrelsen overladte kompetence — overga til Sundheds-
ministeriet. Ombudsmanden fandt delegationen lovlig. Om grundlaget herfor, se
nedenfor afsnit 5.5.

En kompetenceregel fastsat ved bekendtggrelse bgr — i hvert fald hvor
bekendtggrelsens bestemmelser kan f& umiddelbar retsvirkning for bor-
gerne — @&ndres ved ny bekendtggrelse eller ved lov. Anvendelse af cir-
kulere til @ndring af kompetenceforskrifter fastsat ved lov eller
bekendtggrelse, kan séledes kun accepteres, hvor kompetencefastsat-
telsen ikke umiddelbart normerer borgernes retsstilling, og nar der i
pvrigt foreligger et over-/underordnelsesforhold, som hjemler adgang
til at benytte cirkulrer, jf. FOB 1998.212.

Imidlertid er der netop i forhold til spgrgsmalet om kompetenceregu-
lering en vis tradition for ikke at opfatte lovens bestemmelser om opga-
vefordeling som bogstavelige direktiver om, hvem der faktisk skal
udfgre opgaven. Sddanne bestemmelser ses med rette som en angivelse
af, hvem det tilkommer at udgve organisationsmagt i forhold til den af
loven hjemlede opgave. Dette giver myndigheden en vis adgang til at
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videregive kompetencen udgvelse til anden myndighed eller stilling, jf.
ovenfor.

Spergsmalet om, hvorvidt kompetenceregler fastsat ved lov i det
enkelte tilfelde skal forstis bogstaveligt eller alene som angivelse af
organisationsmagtens placering — med heraf fglgende mulighed for
videregivelse af kompetencen — ma bero pa fortolkning eller udfyld-
ning. Hvor resultatet heraf bliver, at lovgiver faktisk har tilsigtet kom-
petencen udgvet af den i loven n®vnte myndighed eller stilling, er dele-
gation naturligvis udelukket. Men ogsa hvor den enkelte lovbestemte
kompetenceregel ikke i sig selv fgrer til dette resultat, er adgangen til
delegation ikke ganske fri, idet der pa uskrevent grundlag er nogle ret-
lige grenser for udgvelse af organisationsmagt og delegation.

Dette uskrevne retsgrundlag har udviklet sig pa grundlag af forvalt-
ningspraksis, som igen har vundet accept i ombudsmands- og retsprak-
sis. Som afggrende hensyn herfor kan henvises til delegationens prakti-
ske ngdvendighed i sammenh®ng med reglen om, at den delegerende
myndighed fastholdes pa sit ansvar for kompetencens udgvelse, jf. det
anfgrte om adgangen til tilbagekaldelse af kompetencen og til rekurs.

5.2.  Hensyn og kriterier af betydning for delegationens lovlighed
Som hensyn og kriterier af betydning for bedgmmelsen og afggrelsen af
de retlige grenser for delegation kan anfgres fglgende.

1. Om den modtagende myndighed eller stilling er egnet til opgaven
bedgmt pa grundlag af de hensyn og kriterier, som i gvrigt ligger til
grund for den oprindelige kompetenceordning, herunder hensyn til
retssikkerhed, sagkundskab, stedkendskab, representation, folkeligt
mandat etc. Helt overordnet kan anfgres, at i jo hgjere grad den
modtagende myndighed afspejler de krav og hensyn, som har ligget
til grund for den origin@re kompetencefaststtelse, 1 jo hgjere grad
er der formodning for delegationens lovlighed. Endeligt skal peges
pd spgrgsmaélet, om der eksisterer et over-/underordnelsesforhold
mellem den afgivende og den modtagende myndighed, siledes at
den afgivne myndighed kan sikre sig fortsatte styringsmuligheder.

2. Arten af den overladte kompetence. Om den overladte opgave har
karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed eller udstedelse af afgg-
relser. I sidstnzvnte tilfelde har det betydning, om kompetencen
gzlder udstedelse af generelle regler eller konkrete enkeltafggrel-
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ser, se FOB 1998.212. Og for sé vidt angar konkrete enkeltafggrel-
ser, om retsgrundlaget er regelbundet eller af skgnsmassig karakter.
Om kompetenceoverdragelsen er begrenset til sagsforberedelse i
modsetning til udgvelse af selve afggrelseskompetencen.

3. Kompetencens betydning for borgerens interesser, herunder retssik-
kerhedsmessige position, som denne kommer til udtryk i retsgrund-
lagets regelbundne eller skgnsmeassige karakter, muligheden for
retlig efterprgvelse, afggrelsens bebyrdende/begunstigende karak-
ter, afggrelsens indgribende rzkkevidde i gvrigt. Kompetenceover-
ladelsens stgrre eller mindre betydning i gvrigt.

4. Om og i bekreftende fald i hvilket omfang den delegerende myn-
dighed har udnyttet eksisterende styringsmuligheder med hensyn til
den delegerede opgaves tilretteleggelse, udfgrelse og resultat. Som
sddanne styringsmuligheder kan n@vnes udstedelse af forskrifter
for behandling af den padgzldende sagstype eller egentlige direkti-
ver med hensyn til afggrelsen af de konkrete sager. Sddanne sty-
ringsmuligheder forudsatter normalt eksistensen af et over-/under-
ordnelsesforhold.

5. Om delegationen er ngdvendig af arbejdsmassige, funktionstekni-
ske, ressourcemassige grunde.

I forlengelse af det ovenfor under pkt. 1 anfgrte, skal peges pé karakte-
ren og graden af forbindelse mellem den afgivende og den modtagende
myndighed. Eller udtrykt pa en anden made: Af hvilken karakter er den
organisationsmagt, som ligger til grund for delegationen? Nar spgrgs-
mélet herom er af central betydning, beror det pd den relativt frie
adgang til delegation pa uskrevent grundlag. Denne adgang bygger som
anfgrt pd en forudsztning om, at den delegerede kompetence altid kan
fgres tilbage pa den afgivende myndigheds initiativ, sdvel generelt i
form af en almindelig tilbagef@rsel af kompetencen, som konkret i for-
hold til den enkelte sag/afggrelse. Herudover forudseattes det ogsa, at
borgeren — i forbindelse med ekstern delegation — kan rekurrere en truf-
fet afggrelse til den afgivende myndighed.

Hvor disse forudsztninger ikke er til stede, vil delegation normalt
kreve hjemmel i loven.

Ligeledes vil oprettelsen af organer eller overfgrsel af opgaver til
organer, som er uafhzngige — hvilket bl.a. medfgrer at organet ikke
lader sig styre ved tjenestebefalinger, eller hvis afggrelser ikke lader sig
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rekurrere — normalt kr@ve lovhjemmel. Ankenavn, der som f.eks. Den
sociale Ankestyrelse eller Miljgklagen®vnet erstatter ministeren som
rekursinstans, kan fglgelig kun oprettes ved lov eller i henhold til lov.

Der antages i almindelighed at gzlde en uskreven retsgrundsztning
om rekurs af underordnede statslige myndigheders afggrelser til mini-
steren, Fravigelse af denne grundsatning fordrer lovhjemmel. Afske-
ring af rekurs fra et direktorat til ministeren forudsetter séledes ogsé
lovhjemmel, selvom ministerens adgang til at styre ved tjenestebefalin-
ger i gvrigt er intakt.

Se til illustration FOB 2004.468, hvor Trafikministeriet ved bekendtggrelse havde
delegeret sin kompetence efter forskellige love til en styrelse. I samme forbindelse
blev det fastsat, at forskellige afggrelser truffet af styrelsen i henhold til to andre
love ikke kunne indbringes for ministeriets departement. Ombudsmanden rejste af
egen drift spgrgsméilet om hjemlen til at afsk@re klageadgangen. Ombudsmanden
udtalte, at der bgr vere klare holdepunkter i loven for at afskare en ulovbestemt
rekursadgang, og henstillede derfor til ministeriet at spge lovhjemlen klargjort.

Henl®ggelse af opgaver til myndigheder, som f.eks. kommunerne — i
forhold til hvilke der ikke er adgang til styre ved tjenestebefalinger,
eller hvis afggrelser ikke kan paklages pd uskrevent grundlag — kraever
lovhjemmel. Heraf kan ogsa sluttes, at delegation “op” i systemet, med
den virkning at rekursadgang elimineres, krever lovhjemmel.

5.3. Intern delegation
Intern delegation omfatter videregivelse af kompetence indenfor den
enkelte myndighed.

I forhold til denne form for kompetencefordeling presser spgrgsmalet
om terminologi sig serligt pa. Det forhold at en myndighed er bygget
op omkring en rekke stillinger og afdelinger indicerer i sig selv en for-
udsztning om funktionsdeling. At loven henlegger en opgave til den
pageldende myndighed kan saledes ikke engang som udgangspunkt
siges at pege i retning af en bestemt intern funktionsdeling, men ma
omvendt netop antages alene at vare et direktiv om organisationsmag-
tens placering. Dennes nazrmere indhold og anvendelse er sé igen pra-
sumptivt overladt til regulering pa uskrevent grundlag.

Dette udgangspunkt gelder ogsé, hvor loven eller anordningen hen-
legger opgaver til en stilling, eksempelvis en minister, departements-
chef, direktgr osv. I sddanne tilfzlde antages kompetencen henlagt til
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myndigheden som sadan, altsd ministerium, departement, direktorat
med videre.

Med mindre séledes loven direkte angiver et delegationsforbud eller i
gvrigt rummer fortolkningsmassige holdepunkter for en bestemt funk-
tionsfordeling, antages kompetencemassige henvisninger til savel
myndighed som stilling alene at pege pd organisationsmagtens indeha-
ver 1 betydningen, den som trzffer afggrelse om opgavens n@rmere pla-
cering.

Indenfor rammerne af begrebet intern delegation er det igen relevant
at sondre mellem henholdsvis hierarkisk og kollegialt sammensatte
myndigheder.

5.3.1. Hierarkisk organiserede myndigheder

Den hierarkiske organisationsform er is@r udbredt indenfor den traditi-
onelle statsforvaltning: Ministerium, departement, direktorat, lokale
statslige myndigheder. Kompetencen bygges op omkring et system af
enkeltpersoner/stillinger, som indbyrdes er organiseret i hierarkier, med
tilhgrende over-/underordnelsesforhold.

Hvad enten loven eller anordningen benytter ordet minister eller
ministerium, tilkommer kompetencen ministeren som person/stilling.
Det har naturligvis aldrig varet tanken, at ministeren, departementsche-
fen, afdelingschefen, kontorchefen osv. personligt — pa hver deres
niveau — skal udgve den padgzldende kompetence alene. Videregivelse
og fordeling af de hjemlede opgaver og enkeltfunktioner i forbindelse
hermed er séledes det retlige udgangspunkt, som ikke forudsetter ser-
lig hjemmel i loven, jf. FOB 1990.582.

Dette udgangspunkt gelder selvsagt stadig kun i det omfang, loven
eller anordningen ikke direkte angiver et delegationsforbud eller indi-
rekte rummer fortolkningsmassige holdepunkter for en bestemt funkti-
ons udgvelse eller fordeling. Sidstnevnte kan foreligge, hvor loven
eller anordningen meget detaljeret gar ind i en beskrivelse og dermed
regulering af de omfattede opgaver og funktioner.

Denne form for videregivelse og fordeling af kompetence er s selv-
fglgelig, at det kan vare mere naturligt at tale om udgvelse af organisa-
tionsmagt end om uegentlig delegation.

Selv hvor loven eller bekendtggrelsen faktisk skal forstds bogstave-
ligt som et direktiv om, at den pagzldende stilling/person selv skal
udgve kompetencen, ligger heri ikke en forudsztning om, at heller ikke
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sagens forberedelse kan henl®gges til andre stillinger/personer indenfor
den pagzldende myndigheds hierarki.

De nzmmere grenser for kompetence og funktionsfordeling inden for
den enkelte hierarkisk sammensatte myndighed szttes af de ovenfor
angivne hensyn og kriterier. Afggrende bliver forhold som opgavens
karakter, herunder vigtighed, kompleksitet og eventuelt indgribende
karakter sammenholdt med de samlede foruds@tninger — herunder iser
faglige — de underordnede stillinger/personer har for at udfgre den
pageldende opgave.

Udstedelse af bekendtggrelser eller andre mere omfattende og betyd-
ningsfulde generelle regler vil sédledes typisk ske ved ministerens
underskrift eller eventuelt af departementschefen pa ministerens vegne
("PMV”). Med hensyn til udstedelse af andre generelle regels@t samt
vigtige eller eventuelt indgribende enkeltafggrelser, forudsattes der at
eksistere sammenhang mellem opgavens karakter og de faglige forud-
setninger hos den stilling/person, som kompetencen overlades til.
Sterkt indgribende og/eller komplicerede afggrelser overlades séledes
ikke til den nyansatte eller yngste fuldmagtig eller til kontorpersonale
uden relevant faglig uddannelse.

Der er adgang til intern delegation i stort set alle tilfzlde, hvor loven
eller anordningen henlegger kompetence til en stilling, som i gvrigt har
styringsbefgjelser indenfor det pdgzldende organ i overensstemmelse
med dettes hierarkiske opbygning. Den enkelte lov eller anordning kan
give grundlag for fravigelse af dette udgangspunkt, saledes at kompe-
tencen faktisk skal udgves af den navnte stillingsindehaver. Selv i
sadanne tilfzlde vil der til den pagzldende stilling altid vaere adgang til
at overlade sagsforberedelse til andre dele af det pdgeldende hierarki.

At denne form for intern fordeling af arbejdsopgaver/kompetence
undertiden betegnes uegentlig delegation skyldes, at borgeren ikke har
krav pa at fa behandlet en klagesag af ministeren selv eller hierarkiets
top i gvrigt. Den pageldende hierarkisk opbyggede myndighed beslut-
ter selv, hvor i hierarkiet en sag skal behandles.

5.3.2. Kollegialt sammensatte myndigheder

Begrebet kollegialt sammensat myndighed omfatter myndigheder, hvor
kompetencen er tillagt en flerhed af personer, som kollektivt udfgrer
deres opgaver, herunder treffer afggrelser — evt. ved afstemning —
under et mgde. Spgrgsmalet bliver herefter, om dette udgangspunkt kan
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fraviges i den form, at organets kompetence — eller eventuelt enkelte
funktioner — overlades til henholdsvis underudvalg, organets formand
eller organets sekretariat.

Indledningsvis skal igen ggres opmarksom pa, at delegation savel
kan vare udelukket ved udtrykkelig eller foruds®tningsvis afledt
bestemmelse herom. Om dette er tilfzldet, mé afggres ved fortolkning
af det relevante retsgrundlag. Denne fortolknings- eller udfyldningspro-
ces ma omfatte de hensyn, som ligger til grund for organets sammen-
s@tning, sagens art og betydning etc.

Selve det forhold at organet er organiseret kollegialt taler som
udgangspunkt imod delegation til enkeltpersoner eller organer, som
ikke afspejler myndighedens sammens®tning. Alt andet lige vil der
siledes vaere sterkere formodning mod lovligheden af delegation til
formand eller sekretariat end til et udvalg, alt ath@ngig af hvor fyldest-
gorende dette udvalg afspejler organets sammens&tning.

5.3.2.1. Delegation til underudvalg

Som anfgrt ovenfor er delegation til underudvalg som udgangspunkt
mindre betenkelig end delegation til formand eller sekretariat. Alt
andet lige lader et kollegialt organs sammens&tning sig bedre afspejle i
et udvalg end i en enkeltperson. P4 den anden side kan udvalgets for-
mand vere i besiddelse af sagkundskab eller forudsatninger i gvrigt,
som er af central betydning for de hensyn, som ligger til grund for den
kollegiale myndigheds funktioner, jf. nedenfor.

5.3.2.2. Delegation til formand

Hvor loven direkte hjemler formanden kompetence til at treffe afggrel-
ser f.eks. i hastesager, foreligger naturligvis slet ikke spgrgsmal om
delegation. Hertil kommer, at sidan hjemmel yderligere kan bestemme,
at sagen/afggrelsen efterfglgende skal forelezgges organet til godken-
delse eller eventuelt blot orientering.

Herudover kan som ydre grenser anfgres, at delegationen i det
enkelte tilfelde ikke ma antage et sidant omfang, at organets kompe-
tence reelt elimineres eller vasentligt reduceres. For sd vidt angér
enkelte sager eller sagsomrader mé glde et krav om, at principielt vig-
tige sager, herunder afggrelser, som afviger fra en hidtil fulgt praksis,
skal behandles og afggres af organet som sédant.
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Modsatningsvis kan antages, at helt rutinepregede sager og afggrel-
ser — som ikke representerer alvorlige indgreb eller i gvrigt er af starkt
bebyrdende karakter — vil kunne behandles og afggres af formanden,
hvor praktiske hensyn taler herfor. Som eksempel herpd kan navnes
sager om afvisning, hvor afvisningen beror pa klar fristoverskridelse
eller andet sikkert formelt grundlag. I tilfeelde, hvor der praktiseres en
mere almindelig overladelse af sddanne sager til formanden, bgr adgan-
gen til delegation vare optaget i organets forretningsorden.

Til illustration af de uskrevne reglers rekkevidde og indhold kan nzvnes FOB
1973.326, hvor en boligkommissions overladelse af befgjelser til formanden blev
anset for at vare for vidtgdende og ubestemt. Kommissionen bestod af 11 medlem-
mer, hvoraf tre kommunalbestyrelsesmedlemmer, to interesserepraesentanter for
henholdsvis grundejere og lejere, samt seks medlemmer var sagkyndige — herunder
bl.a. lzrere, jurister, bygnings- og brandsagkyndige. Kommissionen havde den
erklerede praksis, at sager af hastende eller utvivlsom karakter kunne afggres af
formanden pé grundlag af udtalelser fra stadsbygmesteren og kredslazgen, og i s@r-
ligt klare tilfelde alene pa grundlag af stadsbygmesterens udtalelse. I den konkrete
sag havde formanden nedlagt forbud mod beboelse og ophold i et hus. Dette forbud
var udstedt pd grundlag af erklzring fra det bygningssagkyndige medlem af udval-
get. Som almindelige kriterier af betydning for bedgmmelsen af delegationens lov-
lighed anfgrte ombudsmanden: Om det er forbundet med praktiske vanskeligheder
at indkalde nevnet med henblik pa at fa forelagt sagen. Sagens vigtighed. Sagens
hastende karakter. Naevnets arbejdsbyrde. Delegationens omfang i forhold til nev-
nets samlede kompetence. Jevnfgr i gvrigt videre nedenfor.

5.3.2.3. Delegation til sekretariat
Begrebet delegation til sekretariat omfatter ikke sekretariatets udfgrelse
af funktioner, som typisk og naturligt ligger pa sekretariatsniveau, dvs.
en rekke teknisk/administrative opgaver, som har til formal at lette det
kollegiale organs kompetenceudgvelse, herunder at forberede sagens
behandling og foresta den praktiske ekspedition af trufne afggrelser etc.
Delegation bliver der fgrst tale om, ndr sekretariatet i egentlig for-
stand overtager den kollegiale myndigheds kompetence, eksempelvis
ved at treffe afggrelse eller foresta centrale sagsbehandlingsskridt i for-
bindelse hermed pa organets vegne. For sa vidt angér sidstnevnte ma
grensedragningen vare vanskelig, idet sagsforberedelse i et vist
omfang netop typisk er en sekretariatsfunktion. Den hgjeste grad af
sagsforberedelse foreligger sdledes, hvor sekretariatet udarbejder ind-
stilling til afggrelse, som herefter forelzgges den kollegiale myndighed.
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Om overladelse af egentlig afggrelseskompetence til sekretariat er
lovlig, ma afggres pa grundlag af de ovenfor nevnte hensyn og krite-
rier. Disse kriterier skal anvendes med den mere restriktive tilgang til
spgrgsmaélet som nzvnt indledningsvis, herunder iszr retsgrundlagets
karakter, sekretariatets sagkundskab, afggrelsens karakter eller princi-
pielle betydning, det praktiske behov for delegation, delegationens
omfang i forhold til organets samlede kompetence.

Som en bred og fyldig illustration til spgrgsmalet om intern funkti-
onsdeling mellem den kollegiale myndighed dennes formand og sekre-
tariat kan nevnes FOB 1997.302.

Sagen vedrgrte spgrgsmilet om Patientklagenavnets delegation af sin kompetence
i genoptagelsessager til nzvnets sekretariat. Ombudsmanden fandt delegationen
betznkelig, idet han lagde szrlig vegt pa, at der var tale om overladelse af egentlig
materiel afggrelseskompetence, og at nevnets sammenstning med stor vagt talte
for at begrense adgangen til delegation.

I bemerkningeme til lovforslaget fremgar, at de grundlzggende hensyn bag
nzvnets oprettelse er styrkelse af patienternes retssikkerhed, og i sammenh®ng
hermed, styrkelse af patienternes tillid til klagesagsbehandlingen gennem opret-
telse af et uafhengigt organ, som foruden legmaend ogsa omfatter lzgefaglig og
juridisk ekspertise.

Klagenzvnet som sammensattes med henblik behandling af den enkelte klagesags
art, bestdr af fem medlemmer. Formanden, som reprasenterer den juridiske ekspertise,
skal opfylde de almindelige betingelser for at blive beskikket som landsdommer. To
medlemmer reprasenterer l&gmandsindsigt og interesser. To medlemmer reprzsente-
rer den lzgefaglige sagkundskab, som den pagzldende sag vedrgrer.

Ombudsmandens sagsbehandling omfatter en meget udfgrlig gennemgang af
retsgrundlaget med tilhgrende hensyn, herunder sarligt forholdet mellem hen-
holdsvis delegation til formand og sekretariat.

I medfgr af de skrevne regler kan formanden saledes bemyndiges til at traffe
afggrelser i sager, som ifglge nzvnets praksis ikke skgnnes at give anledning til
tvivl. Ombudsmanden finder, at den hjemlede adgang til delegation til formanden
kan forstds som en udtpmmende angivelse af mulighedemne for delegation af nzv-
nets afggrelseskompetence. Imidlertid finder ombudsmanden ikke “fuldt tilstrek-
keligt grundlag” for — ved en modsztningsslutning — at konstatere et egentligt
forbud mod delegation til sekretariatet.

Spgrgsmalet, om der herefter pa uskrevent grundlag er adgang til den pagal-
dende delegation, afggres pa grundlag af de ovenfor afsnit 5.2 anfgrte kriterier og
hensyn:

1. Navnets sammens&tning.

2. Om nazvnet har anvendt styrings-, herunder instruktionsbefgjelser, overfor
sekretariatet.

. Om delegationen er praktisk/arbejdsteknisk ngdvendig.

4. Karakter af den opgave, som delegeres.

W
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Pa grundlag af en samlet vurdering af disse kriterier og hensyn nar ombudsmanden
til den indledningsvis refererede konklusion (delegationen bet@nkelig).

Ad. 1. Organets sammens®tning omfatter bl.a. s®rligt sagkyndige medlemmer.
Organet udgver normalt sin virksomhed i mg@der. Organets sammensa&tning og
arbejdsmade tilsigter styrkelse af borgerens retssikkerhed.

Ad. 2. Den delegerede kompetence omfatter afggrelser, hvis retsgundlag er af
sk@nsmassig karakter. Nevnet har ikke — f.eks. i form af direktiver eller retningsli-
nier — truffet styringsmassige foranstaltninger overfor sekretariatets skgnsud-
gvelse. Nevnet har heller ikke etableret efterfglgende kontrolforanstaltninger over-
for nevnets afggrelser.

Ad. 3. Navnets arbejdsbyrde er af relevans for bedgmmelsen af delegationens lov-
lighed. Imidlertid har nzvnet ikke s@gt arbejdspresset lettet ved forenklet mgdebe-
handling, f.eks. i form af forud udsendte indstillinger til nevnets medlemmer.

Ad. 4. Den delegerede opgave omfatter egentlig materiel afggrelseskompetence,
som i det enkelte tilfelde kan opleves szrdeles indgribende for den pagaldende
klager.

Hvor sekretariatet for et rdd eller nezvn eksempelvis udggres af et
departement eller direktorat, kan det almindelige professionelle niveau
presumptivt vere sa hgjt, at kun en szrlig i rddet/n@vnet representeret
sagkundskab, mandat, interesserepresentation eller lokalkendskab taler
imod delegation ud fra dette hensyn.

Til illustration af samspillet mellem kriterierne sagens afggrelse/for-
beredelse, afggrelsesgrundlagets sikkerhed, serlig sagkundskab og
lokalkendskab, kan n&vnes FOB 1976.206, hvor Det szrlige Bygnings-
syn skulle treffe afggrelse i medfgr af bygningsfredningsloven vedrg-
rende en kirke. Bygningssynets sekretariat havde foretaget besigtigelse
af kirken og herefter forelagt resultatet for bygningssynet. Efter
ombudsmandens opfattelse var lovligheden af denne fremgangsmade
afthengig af “i hvilken grad bygningen er bekendt af synets medlemmer
eller i gvrigt fyldestggrende beskrevet”.

5.4. Scrligt om kommunal delegation
Som anfgrt i kapitel 2 har kommunerne udviklet sig til at blive den helt
dominerende forvaltningsmyndighed i Danmark. Det betyder s& ogsd,
at tyngdepunktet er forrykket fra hierarkisk til kollegial forvaltningsor-
ganisation.

I modsztning til den gvrige del af den kollegialt organiserede for-
valtning, som udggres af nevn og rdd, er kommunalbestyrelsens kom-
petence karakteriseret ved at vare overordentlig sammensat og bred.
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Hvor loven henlegger en opgave til kommunerne, antages kompeten-
cen at tilkomme kommunalbestyrelsen, med mindre andet er angivet.
Det er ogsa ganske szdvanligt, at der direkte i lovteksten henvises til
kommunalbestyrelsen som den kompetente myndighed. Fra sddanne
direkte tilkendegivelser af kommunalbestyrelsens kompetence kan lige
sd lidt sluttes til forbud mod intern delegation, som hvor loven henlzg-
ger kompetence til en minister, jf. ovenfor. Tvartimod er udgangspunk-
tet formodning for delegation af opgaver til de gvrige niveauer i det
kommunale beslutningssystem.

Kommunalbestyrelsen udggr det gverste niveau i den kommunale
beslutnings- og forvaltningsstruktur. Kommunalbestyrelsens formand
er borgmesteren, som samtidig er den kommunale forvaltnings daglige
leder. Kommunalbestyrelsen forudszttes at fungere i samspil med gko-
nomiudvalget og eventuelt stdende udvalg. Kommunalbestyrelsen er
ikke blot forsynet med et sekretariat, men herudover med en egentlig —
ofte meget stor — administration, typisk organiseret efter saglige krite-
rier: gkonomi-, social-, sundheds-, kultur-, skatte-, teknisk forvaltning
etc.

Som fglge af den kommunale kompetences karakter og omfang samt
den kommunale organisations s®rlige trek, afviger de retlige grenser
for delegation fra kommunalbestyrelsen til henholdsvis udvalg, borg-
mester og administration, fra de retlige grenser, som i gvrigt antages
med hensyn til kollegiale myndigheder.

For det fgrste er delegation som anfgrt i vidt omfang forudsat som en
absolut ngdvendighed. Kommunalbestyrelsens medlemmer er pre-
sumptivt uden serlig sagkundskab: Sagkundskab i snzver forstand er
samlet i den kommunale forvaltning.

Som fglge af kommunalbestyrelsens politiske sammens®tning og
sagsbehandlingens form kan behandling og afggrelse i den samlede
kommunalbestyrelse heller ikke siges at representere en serlig retssik-
kerhedsgaranti. Kommunalbestyrelsen og dens medlemmer er folke-
valgte, hvorfor det er hensynet til det heraf afledte folkelige mandat,
som i modsatning til sagkundskab og retssikkerhed, afggrende sztter
grenser for delegation i kommunestyret, jf. herom nedenfor.

Beslutninger af overordnet, principiel og stor betydning for kommu-
nen skal fglgeligt som udgangspunkt treffes af den samlede kommunal-
bestyrelse, uanset om det positivt er angivet i loven.
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Fra speciallovgivningen kendes enkelte fa eksempler pa bestemmel-
ser, som fordrer en bestemt kompetenceordning indenfor det kommu-
nale beslutningssystem.

Eksempler pa lovbestemmelser, som bestemmer kompetencens pla-
cering hos den samlede kommunalbestyrelse — med heraf fglgende
delegationsforbud — kendes is®r fra regler vedrgrende kommunens
indre styre, som dette reguleres i den kommunale styrelseslovgivning.
Navnes kan kommunestyrelseslovens § 40, stk. 2, som bestemmer, at
“bevillingsmyndigheden er hos kommunalbestyrelsen”. Kommunesty-
relseslovens § 41 hvorefter “beslutning om optagelse af 1dn og pata-
gelse af garantiforpligtelser skal (...) treffes af kommunalbestyrelsen”,
medmindre indenrigsministeren fasts@tter andet. Se ogsd om vedta-
gelse af regnskabet kommunestyrelseslovens § 45.

Serligt klart lader delegationsforbuddet sig udlede, hvor den pagel-
dende bestemmelse direkte omtaler kommunalbestyrelsens behandling i
mgder. Séledes § 38, hvorefter forslag til arsbudget ”skal undergives to
behandlinger i kommunalbestyrelsen”. Se ogsé §§ 37, 41 og 45.

I gvrigt beror spgrgsmaélet pa fortolkning af den pageldende lovgiv-
ning.

Udover de egentlige lovbestemte grenser for delegation s®ttes gran-
sen af den padgzldende beslutnings kommunalpolitiske betydning i del-
vis sammenhang med beslutningens karakter og indhold. Séledes anta-
ges navnlig gkonomiske dispositioner, beslutninger vedrgrende den
kommunale strukturs indretning, beslutninger om kommunale fzlles-
skaber samt beslutninger om kommune- og lokalplaner at skulle treffes
af kommunalbestyrelsen, jf. FOB 1978.742.

Derimod galder ingen formodning imod delegation til udvalg og
administration, hvor der er tale om konkrete enkeltafggrelser med bor-
gerne som adressat, og dette gelder vel at marke, selvom den pigal-
dende afggrelse er bebyrdende og/eller sterkt indgribende for borgeren,
hvilket harmonerer med det ovenfor anfgrte om kommunalbestyrelsen
som retssikkerhedsgarant, jf. kapitel 2.

Det er kommunalbestyrelsens karakter af kollegialt organ, som over-
ordnet styrer adgangen til delegation. Overladelse af kompetence til
pgkonomiudvalg og stdende udvalg — indenfor styrelsesvedtzgtens ram-
mer — er saledes ganske fri, medens delegation til borgmester og for-
valtning i forhold hertil er mere begrenset.
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Den kommunale forvaltning fungerer som hovedregel pa kommunal-
bestyrelsens og udvalgenes vegne. At en afggrelse er truffet af hen-
holdsvis udvalg, administration eller borgmester, giver ikke “rekursad-
gang” — i betydningen krav pé at fa sagen bragt op i den samlede kom-
munalbestyrelse.

Delegation til s@rligt nedsatte udvalg i medfgr af kommunestyrelses-
lovens § 17, stk. 4, antages at vare ganske sn@ver. Egentlig beslut-
ningskompetence kan overlades sddanne udvalg, men kun for sa vidt
angdr et bestemt hverv, og det s@rlige udvalg kan ikke overlades befg-
jelser, som i medfgr af styrelsesloven og styrelsesvedtzgten henhgrer
under gkonomiudvalg eller de stdende udvalg.

I medfgr af kommunestyrelseslovens § 31 har borgmesteren — kom-
munalbestyrelsens formand — kompetence til pA kommunalbestyrelsens
vegne at treffe afggrelse i sager, som ikke taler opsazttelse eller ikke
giver anledning til tvivl. Foruden denne ved lov originert tildelte kom-
petence kan kommunalbestyrelsen ogsa foretage egentlig delegation af
befgjelser til borgmesteren. Udover det ovenfor anfgrte om forbud mod
delegation af beslutninger af principiel rekkevidde eller betydelig kom-
munalpolitisk interesse i gvrigt, er de retlige grenser for delegation til
borgmesteren usikker. Det antages dog som anfgrt, at adgangen til vide-
regivelse af kompetence til borgmesteren er betydeligt snzvrere end
delegation til gkonomiudvalg og stiende udvalg. Delegation til borg-
mesteren vil typisk omfatte klart afgrensede konkrete sager.

Overladelse af afggrelses- eller beslutningskompetence til borgme-
steren eller udvalgsforma®nd — udover det i loven fastsatte — fordrer i
gvrigt enstemmig beslutning i kommunalbestyrelse eller udvalg. Over-
ladelse af beslutningskompetence til andre enkeltpersoner i kommunal-
bestyrelse eller udvalg er udelukket.

Ekstern delegation, dvs. overladelse af befg@jelser til organer eller
stillinger, som ligger udenfor den af kommunestyrelsesloven omfattede
struktur, dvs. kommunalbestyrelse — borgmester — gkonomiudvalg —
stiende udvalg — administration — s@rlige udvalg — krever lovhjemmel.

Som eksempel herpa kan n®vnes overladelse af opgaver og befgjel-
ser til de sdkaldte lokale rad, hvis funktionsfelt er begrznset til dele af
kommunens geografiske omride, se eksempelvis voksenuddannelseslo-
ven § 16, stk. 2. Tilsvarende gelder overladelse af funktioner til bruger-
bestyrelser, dvs. organer oprettet i tilknytning til bestemte kommunale
institutioner med henblik pé at give institutionens brugere medindfly-
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delse pé institutionens drift. Se socialserviceloven § 16, hvorefter kom-
munen eller amtskommunen sgrger for, at brugerne af tilbud efter denne
lov far mulighed for indflydelse pa tilretteleggelsen og udnyttelsen af
tilbuddene.

5.5. Ekstern delegation

5.5.1. Til anden myndighed

Hvor lovligheden af intern delegation narmest har formodningen for
sig som en normalt foreckommende foreteelse og som en virkning af
myndighedens interne hierarkiske struktur, md& udgangspunktet for
videregivelse af kompetence til en anden myndighed vere omfattet af
snavrere retlige rammer.

Denne forskel ggr sig fgrst og fremmest gzldende, hvor spgrgsmalet
vedrgrer delegation til myndigheder, som ikke befinder sig i et hierar-
kisk underordnelsesforhold til den delegerende myndighed, med de
deraf fglgende begrensninger i styrings- og kontrolmuligheder.

Eksempler pa egentlig hjemmel til ekstern delegation findes spredt i
lovgivningen. Fra sddanne bestemmelser kan imidlertid ikke sluttes, at
delegation krever hjemmel, idet de lovhjemlede eksempler pa delegati-
onsadgang er sé spredte, at der ikke herfra kan drages almindelige slut-
ninger om de retlige grenser for ulovhjemlet delegation. I nogle til-
felde ma den tilvejebragte hjemmel séledes antages at vare ex tuto,
medens den i andre tilfelde er retlig ngdvendig.

I jo hgjere grad den péagzldende kompetencefordeling ved lov er
reguleret i detaljen, og i jo hgjere grad denne lovregulering faktisk byg-
ger pa udtgmmende overvejelser over, hvilke myndigheder der er bedst
egnede til at udfgre den pigazldende opgave, jo sterkere er formodnin-
gen imod ulovhjemlet delegation. Som eksempel kan navnes arbejds-
miljgomradet, hvor lov og bekendtggrelse detaljeret fordeler opgaverne
mellem ministerium, direktorater og tilsynskredse. Hvor der ikke af
loven kan udledes sddanne s@rlige forudsatninger om kompetencens
placering, bliver der plads for delegation pa uskrevent grundlag.

Delegation af kompetence mellem ministre kan ske umiddelbart i
medfgr af grundlovens § 14 ved kongelig resolution, jf. ovenfor afsnit
3.1. Bortset herfra spiller det som anf@rt en afggrende rolle om delegati-
onen sker indenfor eller udenfor en hierarkisk organiseret myndigheds-
struktur. Delegation fra et departement til de under departementets res-
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sort hgrende direktorater og eventuelt videre til lokale statsmyndighe-
der kan saledes i vidt omfang foretages uden lovhjemmel.

Se til illustration FOB 2001.227, hvor en studerende ved Det Kongelige Danske
Kunstakademis Arkitektskole bl.a. klagede over, at han havde faet en negativ stu-
dieaktivitetserklering for et studieophold i Sydafrika. Ombudsmanden udtalte, at
delegationen til arkitektskolen af Kulturministeriets lovbestemte kompetence til at
fastsette nermere regler om bl.a. studieaktivitetserkleringer efter hans opfattelse
var lovlig. Ombudsmanden lagde bl.a. vegt pa, at arkitektskolen er en statslig
institution under ministeriet, og at skolen indgir i det almindelige administrative
hierarki under kulturministeren med heraf fglgende styringsbefgjelser.

Omvendt kreves lovhjemmel, hvor delegationen ikke sker indenfor
rammerne af et administrativt hierarki. I sddanne tilfzlde eksisterer der
ikke adgang for den delegerende myndighed til at udstede tjenestebefa-
linger og dermed til at pilegge eksempelvis nevnet, en kommune eller
en sideordnet myndighed at udfgre opgaven endsige n@rmere styre
opgavens udfgrelse.

Til illustration kan nevnes sagen FOB 1998.212, hvor kulturministeren — pé ulov-
bestemt grundlag — overlod rigsarkivaren at udstede forskrifter vedrgrende kom-
munernes bevaring og kassation af arkivalier. Udover at ombudsmanden ikke
mente, forskrifterne kunne udstedes i cirkulzreform men alene i bekendtggrelses-
form, mente ombudsmanden ogsa, at delegationen som sddan var ulovlig. I den
forbindelse lagde ombudsmanden is@r vagt pa, at der var tale om delegation af
kulturministeriets lovbestemte befgjelser til at fastsztte regler, og at de af rigsarki-
varen — i cirkulereform udstedte — bestemmelser var af vasentlig betydning for
borgerne, idet de bergrte borgernes adgang til arkivindsigt i medfgr af arkivloven.
Ombudsmanden henstillede til, at bestemmelserne om bevaring og kassation af
kommunernes arkivalier blev fastsat i bekendtggrelsesform, og at Kulturministeriet
tilbagekaldte den ulovbestemte kompetencedelegation og selv udstedte de omhand-
lede regler.

I denne sag var problemstillingen saledes ikke manglende over-/underordnel-
sesforhold mellem ministerium og rigsantikvar, men derimod karakteren af den
opgave, som ministeriet delegerede. I sammenhang hermed blev det ogsé tillagt
betydning, at den delegerede kompetence til udstedelse af generelle regler ikke lod
sig gennemfpre i cirkulereform, allerede fordi der ikke eksisterede et over-/under-
ordnelsesforhold mellem rigsantikvar og de udstedte forskrifters adressater — kom-
munerne. Til trods for at ogsd ombudsmanden anerkendte, at rigsantikvaren var i
besiddelse af forngden sagkundskab, blev den overladte kompetences karakter af
regeludstedelse — af vasentlig betydning for borgeme — afggrende for ombudsman-
dens opfattelse af delegationens ulovlighed.
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5.5.2. Delegation til private

Delegation til private krever ubetinget lovhjemmel. I forhold til sddan
delegation svigter — som udgangspunkt — samtlige de retlige forudsat-
ninger, som er knyttet til udgvelse af offentlig myndighed.

Se fra nyere ombudsmandspraksis den endnu utrykte udtalelse 2005-17-1 om
Udenrigsministeriets delegation af ansattelseskompetence til et privat konsulent-
firma. Ombudsmanden udtalte, at en myndighed ikke uden udtrykkelig lovhjem-
mel kan delegere kompetencen til at treffe forvaltningsretlige afggrelser til en pri-
vat virksomhed, og at adgangen til at overlade det til en privat virksomhed at forbe-
rede sager i hvilke der skal treffes forvaltningsretlige afggrelser, er begranset. I
den konkrete sag havde ombudsmanden ikke bemarkninger til at ministeriet over-
lod det til det private firma at foresté det praktiske arbejde med afsendelse af breve
med afslag pd ansattelse. Selve udformningen af begrundelserne for afslagene
kunne derimod ikke uden udtrykkelig lovhjemmel overlades til private.

Hvor der ikke er tale om egentlig afggrelseskompetence — og i forbin-
delse hermed vasentlige sagsbehandlingsskridt — men om faktisk for-
valtningsvirksomhed, kan dette udgangspunkt modificeres, alt athen-
gig af om genstanden for den omhandlede virksomhed er forvaltningen
selv eller borgerne.

Se saledes en sag afgjort af Frederiksborg Amts tilsynsrad vedrgrende lovligheden
af Farum kommunes udlicitering af administrative opgaver til et privat firma (j.nr.
1999-951/325 af 11. januar 2001). Kommunalbestyrelsens beslutning omfattede
udlicitering af en rekke administrative opgaver — herunder bl.a. sekretariatsopga-
ver for vurderingsradet til det private firma.

I sin argumentation for ordningens ulovlighed anfgrte Told & Skattestyrelsen
bl.a., at der var tale om “generel udlicitering af lovbestemt myndighedskompe-
tence, jf. dageldende vurderingslovs § 39 a og dagzldende skattestyrelseslovs §
11, der til forskel for faktisk forvaltningsvirksomhed udgves i tat tilknytning til
den forvaltningsretlige afggrelsesvirksomhed, der er placeret hos henholdsvis vur-
deringsradene og skatteankenzvnene”.

Efter Told & Skattestyrelsens opfattelse var der ikke hjemmel til at overlade
opgaver pé vurderingsomradet, som er forbundet med direkte myndighedsud-
gvelse, til private personer eller virksomheder.

Tilsynsridet ansd kommunalbestyrelsens beslutning som ulovlig, men havde
ikke mulighed for at annullere, da beslutningen allerede var bragt til udfgrelse, jf.
dagzldende kommunestyrelseslov § 61, stk. 1 (nu § 50 a, stk. 1).

Hvor der er tale om levering af ydelser til myndighedens eget forbrug,
er der — med respekt af sedvanlige saglighedskrav og med respekt af
bevillingssystemet — frihed for myndigheden til at rekvirere ydelser fra
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private i form af f.eks. renggring, reparation, vedligeholdelse, kantine-
drift etc.

Hvor der derimod er tale om udfgrelse af faktisk forvaltningsvirk-
somhed i forhold til borgerne, kan problemstillingen i den enkelte til-
felde nerme sig det anfgrte om egentlig afggrelsesvirksomhed.

6. Videresendelse og kommunikering

Modtager en forvaltningsmyndighed fra borgeren henvendelser i for-
hold til hvilke myndigheden er inkompetent, skal myndigheden videre-
sende til rette myndighed, jf. forvaltningslovens § 7.

Til illustration af hvor langt dette krav r&ekker samt retsvirkningen heraf kan nzv-
nes FOB 1998.194. En klage blev gennem sendt statsamtet til Civilretsdirektoratet.
Der var tale om en ulovbestemt rekursordning. Den heraf afledte ret til at f4 sagen
behandlet kunne ikke afsk@res ved, at fgrsteinstansen benyttede lejligheden til at
genoptage sagens behandling. Retsvirkningen af statsamtets fejlbehandling blev en
tilbagerykning af tidspunktet for Civilretsdirektoratets afggrelse om nedsattelse af
underholdsbidrag. Tidspunktet blev saledes sat til det gjeblik, hvor Civilretsdirek-
toratet retligt havde kompetencen, dvs. tidspunktet for klagens oprindelige indgi-
velse gennem statsamtet, jf. ovenfor.

7. Retsvirkning af inkompetence

Hvor en forvaltningsmyndighed har truffet en afggrelse, som rettelig
henhgrer under en anden forvaltningsmyndighed, foreligger inkompe-
tence. Inkompetence er en retlig mangel og udggr dermed den fgrste og
grundlzggende betingelse for retsvirkningen ugyldighed.

Herudover fordres, som udgangspunkt, yderligere — som den anden
betingelse — at manglen er vesentlig, og — som den tredje betingelse — at
der ikke foreligger tertizre eller szrlige omstendigheder, som taler
imod ugyldighed, jf. hertil i det hele kapitel 16.

7.1.  Retsvirkningen i forhold til selve kompetenceordningen eller
afgerelse i medfpr heraf

Spgrgsmalet om, hvad der n@rmere ma fordres for at udlgse retsvirk-
ningen ugyldighed, afh®nger af, hvad der nermere er genstanden her-
for. Som anfgrt ovenfor i afsnit 4 og nedenfor i kapitel 16, ma der son-
dres mellem selve kompetenceordningen og de afggrelser, som treffes i
medfgr heraf.

Set ud fra en borgersynsvinkel er sidstnzvnte spgrgsmal det centrale.
For borgeren vil den konkrete forvaltningsafggrelse — forbud, pabud,

201



Kapitel 5. Kompetence

tilladelse etc. — som produkt af kompetencens udgvelse vere det pri-
mare, medens den bagvedliggende kompetenceordning som sédan er
noget mere sekundert. I relationen forvaltningsmyndighederne imellem
forholder det sig typisk omvendt. For de involverede myndigheder er
tvistens primare genstand sdledes selve den omtvistede kompetences
placering med hertil knyttede politiske/administrative magt- og indfly-
delsesinteresser.

For bedgmmelse af gyldighedsspgrgsmélet ggr det en forskel, om
bedgmmelsens genstand er en (primar) afggrelse truffet i medfgr af
kompetenceordningen eller kompetenceordningen som sadan.

I ferstnevnte tilfzldegruppe er bedgmmelsens genstand spgrgsmalet
om en formel retlig mangel (inkompetencens) indvirkning pa en af den
inkompetente myndighed truffet afggrelse.

I sidstnzvnte tilfzldegruppe er bedgmmelsens genstand spgrgsmalet
om gyldigheden af kompetenceordningen som sddan. Prgvelsen heraf
har karakter af et materielretligt hjemmelsspgrgsmal. Nér det p& grund-
lag af fortolkning eller udfyldning af det relevante retsgrundlag er fast-
slaet, at kompetenceordningen er retsstridig, foreligger en retlig mangel
som pr. definition er vaesentlig. Kompetenceordningen tilsides=ttes fgl-
gelig som ugyldig.

Til illustration af en sddan “ren kompetencetvist” kan — foruden den
ovenfor netop navnte tilsynsradsafggrelse fra Frederiksborg Amt —
igen peges pa U 1987.733 @, jf. U 1987.311 H vedrgrende spgrgsmalet
om lovligheden af en kommunal vedtegtsendring.

Hvor bedgmmelsens genstand derimod er gyldigheden af en (pri-
mer) afggrelse, som den inkompetente myndighed har truffet, bliver
spgrgsmalet om den retlige mangels vasentlighed af et andet indhold.
Som fglge af kompetencereglernes formelle karakter giver konstaterin-
gen af reglernes tilsidesattelse — inkompetencen — ikke i sig selv noget
svar pa spgrgsmalet om den indholdsmassige lovlighed og rigtighed af
afggrelser truffet i medfgr heraf, jf. umiddelbart nedenfor.

7.2.  Retsvirkning i forhold til afgprelser truffet af inkompetent
myndighed

I det fglgende fokuseres fremstillingen pa spgrgsmalet om den retlige

mangels — inkompetencens — betydning for gyldigheden af afggrelser

truffet af den inkompetente myndighed. Vasentlighedsbegrebets gen-

stand i denne relation er som anfgrt det spgrgsmaél, om den retlige man-
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gel i almindelighed er egnet til og eventuelt faktisk har pavirket den af
den inkompetente myndighed trufne afggrelse. Fglgelig mé& de hensyn
der ligger til grund for den tilsidesatte kompetenceregel vare af afgg-
rende betydning for bedgmmelsen.

Hvor den tilsidesatte kompetenceregel har karakter af en ordensfor-
skrift, idet reglens sigte alene er teknisk/administrativt hensyn til
arbejdsopgavernes fordeling, vil den retlige mangel (inkompetencen)
ikke vere egnet til at pavirke den trufne afggrelses indhold. Da manglen
sdledes ikke er generelt vasentlig, falder spgrgsmélet om konkret
vaesentlighed bort. Til illustration kan f.eks. peges p4, at biltilsynet i
kreds X har truffet afggrelse i en sag som retligt henhgrer under kreds Y.
I dette tilfzelde foreligger inkompetence og altsa en retlig mangel, men
denne er ikke vasentlig, da hensynet til landets inddeling i tilsynskredse
alene er en hensigtsmeassig fordeling af den samlede arbejdsbyrde.

I det omfang den tilsidesatte kompetenceregel derimod har karakter
af en garantiforskrift, idet hensynene der ligger til grund for reglen sig-
ter mod at garantere lovligheden og rigtigheden af de afggrelser som
treffes, vil den retlige mangel fplgeligt vere egnet til at pavirke afgg-
relsens indhold og dermed vare generelt vaesentlig. [ det fglgende vil
spgrgsmalet herom blive behandlet i forhold til de tre grundliggende
typer kompetenceordninger som navnt ovenfor afsnit 2, det vil sige:
saglig, stedlig og funktionel kompetencefordeling.

7.2.1.  Saglig inkompetence
I tilfzldet af saglig inkompetence er den retlige mangel som udgangs-
punkt generelt vasentlig. Da hensynene der ligger til grund for den til-
sidesatte kompetenceforskrift referer til myndighedens sagkundskab,
ekspertise etc. vil det forhold, at en anden myndighed — som ikke er i
besiddelse af den forudsatte sagkundskab — naturligvis vere egnet til at
pavirke indholdet af den trufne afggrelse, hvorfor manglen er generelt
vaesentlig.

Dette principielle udgangspunkt ma naturligvis afh@nge af en nar-
mere analyse af det enkelte tilfeelde. Til brug herfor kan sondres mellem
nogle grundliggende kategorier:

¢ Inkompetence i forholdet mellem forskellige ministerier.
» Inkompetence indenfor det enkelte ministerielle omrade, dvs. mel-
lem departement og evt. direktorater og styrelser.
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¢ Inkompetence mellem szrlige kollegialt sammensatte organer som
navn og rad.

Disse forskellige kategorier kan igen kombineres, idet inkompetence
kan foreligge pa kryds og tvars i forholdet mellem forvaltningsorganer,
der tilhgrer hver sin af de n®vnte hovedgrupper, som f.eks. inkompe-
tence i forholdet mellem et ministerium og pa den anden side et nevn.

Nér der foreligger inkompetence i forholdet mellem sideordnede
myndigheder, f.eks. mellem ministerier, vil retsvirkningen som udgangs-
punkt vaere den trufne afggrelses ugyldighed. Er en afggrelse, der henhg-
rer under Miljgministeriet truffet af Kirkeministeriet, vil der som fglge
af Kirkeministeriets manglende sagkundskab p& miljgomradet svigte en
vasentlig garanti for lovligheden og rigtigheden af den trufne afggrelse.

Dette udgangspunkt vil i det enkelte tilfelde kunne fraviges, hvor
myndigheden kan bevise, at der uanset manglen er truffet en lovlig og
rigtig afggrelse. Som eksempel herpa kan nzvnes tilflde, hvor afgg-
relsen er truffet kort tid efter at kompetencen generelt blev overfgrt fra
det nu inkompetente ministerium, eller hvor de konkrete omstendighe-
der i gvrigt i forbindelse med kompetencens fordeling betinger, at
spgrgsmalet om sagkundskab er uden eller af mindre betydning.

Hvor en underordnet myndighed indenfor det ministerielle hierarki,
f.eks. et direktorat eller en lokal statsmyndighed, har truffet en afgg-
relse som retligt henhgrer under den overordnede myndighed ministe-
riet, vil den retlige mangel vare generelt vasentlig, idet det som
udgangspunkt ofte ma kunne antages at den overordnede myndighed
besidder stgrre sagkundskab end den underordnede. Det m& imidlertid
igen understreges, at der er tale om et udgangspunkt, som kan fraviges i
det enkelte tilfelde.

Som eksempel herpa kan n@vnes U 1952.662 @, hvor en afggrelse som henhgrte
under Justitsministeriet blev truffet af amtet. I det foreliggende tilfzlde var der
imidlertid ikke grundlag for at antage at amtet manglede den forngdne sagkund-
skab. Afggrende for udfaldet blev imidlertid en konkret vasentlighedsvurdering,
idet retten fandt de af amtet trufne afggrelser for materielt korrekte.

Se ligeledes U 1967.424 @, hvor der foreld inkompetence, da Kirkeministeriet
havde behandlet en klage over Thorshavns menighedsrads valg af formand. Kom-
petencen til at behandle og afggre en sddan sag tilkom rettelig biskoppen. Kirkemi-
nisteriet oph@&vede ved sin afggrelse valget af den nye formand. Nar denne
afggrelse — pa trods af inkompetencen — blev opretholdt ved dommen, skyldtes det
rettens opfattelse af den retlige mangels konkrete uvesentlighed. Den af ministe-
riet trufne afggrelse om ugyldighed var saledes materiel korrekt, idet det pagel-
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dende konstituerende menighedsradsmgde — hvor formandsvalget havde fundet
sted — var indkaldt med for kort varsel.

Hvor en overordnet myndighed i hierarkiet har truffet en afggrelse som
henhgrer under en underordnet myndigheds kompetence, ma som
udgangspunkt antages, at den overordnede myndighed — i hvert tilfzlde
hvor der foreligger adgang til rekurs — er i besiddelse af den forngdne
sagkundskab, hvorfor den retlige mangel ikke er vaesentlig. Ogsé dette
udgangspunkt vil kunne fraviges i det konkrete tilfzlde. Eksempelvis
kan den pageldende rekursordning vare begrenset til visse spgrgsmal i
modsatning til andre, hvorfor der ikke uden videre kan sluttes fra
rekursordningen til den overordnede myndigheds sagkundskab.

I forhold til denne inkompetencekonstellation, hvor den overordnede
myndighed har truffet en afggrelse, som retsligt henhgrer under en
underordnet myndighed, opstér det s®rlige spgrgsmal om betydningen
af at afggrelsens adressat mister sin rekursadgang. Den garanti som her-
med svigter, er jo ikke en garanti for lovligheden og rigtigheden af den
trufne afggrelse, og vil derfor ikke pa grundlag af vasentlighedsbegre-
bet, som det her er afgrenset, kunne begrunde ugyldighed. Der er imid-
lertid under alle omst&ndigheder tale om tilsides®ttelse af en retssik-
kerhedsgaranti, som i sig selv vil kunne begrunde ugyldighed.

7.2.2. Stedlig inkompetence

Stedlig inkompetence foreligger ved tilsideszttelse af regler, hvorefter
kompetencen er fordelt mellem flere ligestillede lokale myndigheder,
f.eks. politikredse, arbejdstilsynskredse, biltilsynene og kommunerne.
Karakteristisk for disse myndigheder er, at de med hensyn til sammen-
setning, funktionsmade, sagkundskab etc. er ensartede, medens for-
skellen bestar i, at de udgver deres kompetence indenfor hvert deres
geografiske kompetenceomrade.

Grundlaget for den n@rmere bedgmmelse af, om et tilfelde af stedlig
inkompetence er en vasentlig retlig mangel, ma herefter afhenge af,
om den tilsidesatte kompetenceforskrift i det enkelte tilfzlde har karak-
ter af en garanti- eller en ordensforskrift. Hvor den tilsidesatte kompe-
tenceregel hovedsageligt er baret af teknisk/administrative hensyn til
opgavernes (kvantitative) fordeling, er der som anfgrt ovenfor tale om
en ordensforskrift, hvis tilsides®ttelse ikke er vaesentlig.

205



Kapitel 5. Kompetence

Hvor den tilsidesatte kompetenceforskrift derimod er funderet i hen-
syn til lokalt kendskab eller folkeligt mandat, vil inkompetence konsti-
tuere en vasentlig retlig mangel. Spgrgsmaélet om eksistensen og vaeg-
ten af disse hensyn ath®nger af en konkret vurdering i det enkelte til-
felde.

Som markant udtryk for tankegangen bag karakteristikken af en
kompetenceregel som en ordensforskrift kan peges pd U 1972.812 V,
hvor afggrelsen af spgrgsmalet om en @gtemands bidragspligt overfor
sin fraskilte hustru var afgjort at Kgbenhavns Overpraesidium, selv om
kompetencen retligt henhgrte under et statsamt. Retten opretholdt afgg-
relsen med henvisning til, at den tilsidesatte kompetenceregel ikke
havde karakter af en garantiforskrift: “Uanset at Kgbenhavns Overpre-
sidium herefter ma antages at have veret inkompetent til at treeffe afgg-
relse om bidragsspgrgsmalet, findes siledes den begaede fejl ikke at
kunne medfgre at afggrelsen har varet ugyldig, idet den ved den
nazvnte bestemmelse fastsatte kompetencefordeling ikke findes at
kunne opfattes som en garanti for afggrelsens rigtighed, men alene som
en arbejdsdeling mellem myndighederne (...)".

Hvor der er tale om dekoncentreret lokal statsforvaltning, ma spgrgs-
maélet om betydningen af lokalkendskab underkastes en ngje vurdering i
det enkelte tilfzelde. P4 den ene side kan f.eks. et politimesterembedes
kendskab til de lokale vejforhold vere af betydning for tilladelse til kgr-
sel med farligt gods, pd den anden side vil mange andre af politiets
opgaver/afggrelser vere ret nafhengige af hensynet til lokalkendskab.
Dette galder naturligvis is&r, hvor der er tale om nabokredse. Til illu-
stration heraf kan peges pa U 1935.859 @, hvor tilladelse til omfgrsel af
varer ikke kunne anses for ugyldig, fordi tilladelsen som fglge af tiltal-
tes bopalsangivelse var udstedt af en forkert politimyndighed.

Hvor der er tale om decentraliseret forvaltning til kommunerne bliver
hensynet til det folkelige mandat — i sammenh®ng med hensynet til
lokalkendskab — af afggrende betydning. Nar retsvirkningen af kommu-
nal inkompetence som altovervejende udgangspunkt er ugyldighed,
beror det primert pa hensynet til det folkelige mandat. Det nerdemo-
kratiske aspekt, som kommer til udtryk i de folkevalgte kommunalbe-
styrelsesmedlemmer og kommunalbestyrelsens arbejdsmade, afspejler
netop en foruds®tning om, at kommunalbestyrelsen — indenfor lovens
rammer - kan pavirke den enkelte afggrelses indhold i overensstem-
melse med kommunalbestyrelsens politiske/administrative observans. I
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tilfzlde, hvor retsgrundlaget ikke hjemler nogen margin for lokal-/ner-
demokratisk inspireret pavirkning af den enkelte afggrelse, kan dette
aspekt nedtones eller helt bortfalde som grundlag for vesentlighedsbe-
dgmmelsen. Spgrgsmélet om betydningen af hensynene til henholdsvis
lokalkendskab og folkeligt mandat kan séledes ogsa i tilfelde af kom-
munal inkompetence afh@nge af en konkret vurdering af det enkelte til-
felde. Som altovervejende hovedregel er retsvirkningen af kommunal
inkompetence imidlertid ugyldighed.

7.2.3.  Ulovlig delegation
Hvor en forvaltningsmyndighed treffer afggrelse pa grundlag af en
ulovlig delegation, vil retsvirkningen helt overvejende vare, at bebyr-
dende afggrelser bliver ugyldige.

For sa vidt angar begunstigende afggrelser ma resultatet ath@nge af
de konkrete omstendigheder, herunder om der er tale om en klart ulov-
lig delegation.

7.2.4. Generel eller konkret veesentlighedsvurdering
For kompetenceregler der herefter méa siges at have karakter af garanti-
forskrifter bliver spgrgsmalet, om der som grundlag for bedgmmelsen
af retsvirkningen ugyldighed anlegges en konkret eller en generel
vaesentlighedsvurdering. Da vasentlighed som anfgrt er et kriterium for
den retlige mangels forhold til afggrelsens indholdsmassige lovlighed
og rigtighed, vil en mangel vere konkret vasentlig, nar den i det
enkelte tilfzlde har indvirket pa afggrelsens indhold. Bedgmt efter det
generelle vasentlighedskriterium vil det vere afggrende, om tilsidesat-
telse af kompetencereglen i almindelighed (altsa uanset hvad der oply-
ses om den foreliggende afggrelses indhold) vil vere egnet til at pavirke
afggrelsens indholdsmeassige lovlighed og rigtighed.

At tilsideszttelse af formelle retsregler — herunder kompetenceregler
— kan vare selvstendig ugyldighedsgrund uvafth®ngigt af en narmere
vaesentlighedsvurdering, kommer til udtryk i tilfzlde af grove kompe-
tence og formmangler. Sddanne grove mangler anses eo ipso for
vasentlige, hvorfra afggrelsen anses for ugyldig, uanset om den i det
konkrete tilfelde matte anses for saglig rigtig. Se saledes U 1973.998/1
V vedrgrende udstedelse af falske bilinspektionsgodkendelser.

I gvrigt har retspraksis varet vekslende, men med tendens mod kon-
krete vesentlighedsvurderinger.
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Udgangspunktet ma nok siges at vere ugyldighed pa grundlag af en
generel vasentlighedsvurdering, men modificeret ved forvaltningsmyn-
dighedens mulighed for i det enkelte tilfzlde at kunne afkrafte formod-
ningen mod afggrelsens gyldighed. Fgrsteinstansforvaltningsmyndig-
heden skal saledes kunne bevise, at mangelen i det foreliggende tilfelde
har varet konkret uvasentlig.

Det er i denne henseende ikke uden videre tilstrekkeligt, at forvalt-
ningsmyndigheden paviser, at afggrelsen ville vaere blevet den samme,
hvad enten den var blevet truffet af den kompetente eller inkompetente
myndighed. Der kan herudover ogsa i det enkelte tilfzlde blive stillet
krav om, at myndigheden beviser, at den trufne afggrelse som sidan er
den materielt rigtige. Dette forhold kommer klart til udtryk i U
1952.662 @, hvor en af parterne gjorde geldende, at en af overgvrighe-
den godkendt ®gtepagt skulle anses for ugyldig, fordi spgrgsmalet om
godkendelse efter de geldende regler skulle vare afgjort af Justitsmini-
steriet. At den foreliggende kompetencemangel konkret havde varet
betydningslgs, fremgik af en under sagen fremlagt skrivelse fra Justits-
ministeriet, hvori det udtaltes, at ministeriet efter sin praksis ville have
godkendt ®gtepagten, dersom sagen var blevet forelagt. Heroverfor
udtaltes det i dommen, at den omst@ndighed, “at Justitsministeriet har
udtalt, at det ville have godkendt ®gtepagtstillegget, dersom ®gtepag-
ten i sin tid var blevet ministeriet forelagt, findes ikke afggrende, idet
det forhold at den kompetente myndighed ville have truffet samme
afgprelse, som det inkompetente organ ikke i sig selv kan ggre forvalt-
ningsakten gyldig”. Grundlaget for at den trufne afggrelse alligevel
opretholdtes var rettens opfattelse af, at afggrelsen i sig selv var materi-
elt korrekt.

Til illustration heraf kan ogsa peges p& U 1969.240 @, hvor arbejdsnevnet i stedet
for Arbejdsministeriet havde truffet beslutning om tilbagebetaling af uretmassig
oppebiret understgttelse. Retten udtaler herom, at “det findes at matte fglge alle-
rede af almindelige retsgrundsztninger, at arbejdslgsningskassen har krav pa tilba-
gebetaling af den siledes uretmeassigt oppebirme understgttelse, og den omsten-
dighed, at arbejdsnzvnet uden udtrykkelig hjemmel har taget stilling til tilbagebe-
talingskravet i forbindelse med afggrelsen om indstzvntes slettelse som medlem af
arbejdslgshedskassen for svig findes ikke at kunne bevirke, at der ikke kan krzves
dom for kravet under denne sag”.

Se tilsvarende U 1972.812 V, hvor spgrgsmélet om en @gtemands bidragspligt
overfor sin fraskilte hustru var blevet afgjort at Kgbenhavns Overprasidium i ste-
det for af statsamtet. Det bemarkes i denne sammenhzng, at Overpraesidiet i
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Kgbenhavn og statsamtet i Vejle er sideordnede myndigheder. Nar afggrelsen
opretholdes til trods for den foreliggende inkompetence, beror det, som anfgrt
ovenfor, pa, at den tilsidesatte kompetenceregel ikke af retten anses for at vere en
garanti- men en formforskrift, idet hensynet bag reglen alene er en hensigtsmassig
arbejdsfordeling mellem myndighederne. Herudover lzgger retten s yderligere
vagt pa, at “de til brug for afggrelsen indhentede oplysninger om sagsggerens og
hustruens personlige og gkonomiske forhold i overensstemmelse med da gzldende
administrativ praksis er tilvejebragt ved afhgringer, foretaget af politiet pa pagal-
dendes respektive hjemsteder, sdledes at de samme oplysninger ville have forelig-
get som grundlag for (...) amts afggrelse af sagen”.

Fra nyere ombudsmandspraksis kan nzvnes FOB 2003.130 om hjemsendelse af
en konstabel fra tjeneste i udlandet.

At kravene til forvaltningsmyndighedens bevis for den retlige mangels
konkrete uvaesentlighed er ganske strenge, kommer klart til udtryk i
nyere ombudsmandspraksis.

Se séledes FOB 1999.341, hvor ombudsmanden kritiserede, at en afggrelse om akt-
indsigt i en vurderingssag var blevet truffet af skatteregionen, selvom den med
rette henhgrte under skyldradet. Skatteregionen burde derfor have oversendt sagen
til skyldradet som kompetent myndighed til afggrelse af aktindsigtsspgrgsmalet.
Ombudsmanden kritiserer at Told- og Skattestyrelsen ikke ophavede regionens
afpgrelse. Om den konkrete vasentlighedsvurdering, som ligger til grund herfor
hedder det hos ombudsmanden, “at der ikke kan udelukkes, at det forhold at det
ikke var rette myndighed der i fgrste instans traf afggrelse i sagen har forrykket —
og dermed haft betydning for — det materielle retsforhold (...)” (kursiv indsat her).

Tilsvarende i sagen FOB 1998.304, hvor Skattedirektoratet i Frederiksberg
Kommune havde truffet afggrelse i en sag vedrgrende eftergivelse som rettelig
henhgrte under Kgbenhavns Kommune, til hvilken ansggeren var flyttet pa afgg-
relsestidspunktet. Nar den tilsidesatte kompetenceregel anses for en garantifor-
skrift, beror det pa, at der i medfgr af kildeskatteloven stilles krav om, at der i
eftergivelsessager indhentes en udtalelse fra kommunalbestyrelsen i ansggerens
aktuelle bopzlskommune. Denne hgringsregel, som er begrundet i hensynet til
sagens oplysning, indgér som en integreret del af kompetencereglen og betinger
dermed dennes karakter af garantiforskrift. Kompetencemanglen er fgigelig gene-
relt vesentlig. For si vidt angér spgrgsméalet om mangelen herudover ogsa er kon-
kret vasentlig, udtaler Told- og Skattestyrelsen, at dette ikke er tilfzldet. Som
grundlag for denne opfattelse henviser styrelsen til, at ansggeren — efter styrelsens
vurdering — ogsa ville have faet afslag selvom afggrelsen korrekt var blevet truffet
at Skattedirektoratet i Kgbenhavns Kommune. Heroverfor udtalte ombudsmanden,
at han ikke var enig, idet afggrelsen “som fglge af kompetencemanglen er behaftet
med en sddan mangel, at afggrelsen ma anses for ugyldig”. Som grundlag herfor
hedder det videre, “at det ikke — sddan som sagen er oplyst for mig — kan udelukkes
at kompetencemangelen har haft betydning for den skgnsmassige afggrelse af, om
betingelserne for eftergivelse var opfyldt i sagen” (kursiv indsat her). Se hertil ogsa
kapitel 16.
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7.2.5. Serlige omstendigheder som taler imod ugyldighed

For s vidt angér spgrgsmalet, om der foreligger serlige omstendighe-
der, som kan betinge, at forvaltningsafggrelsen opretholdes til trods for
at der foreligger en vasentlig retlig mangel i form at inkompetence, er
det iszr afggrelsens bebyrdende/begunstigende karakter samt adressa-
tens og myndighedens gode/onde tro, som er af betydning.

Hvor det pa grundlag af en egentlig materiel prgvelse eller en kon-
kret vasentlighedsvurdering anses for godtgjort, at den trufne afggrelse
er materielt forkert, tilsidesettes ogsa begunstigende afggrelser, jf. U
1969.240 Q.

Hvor spgrgsmaélet om afggrelsens bebyrdende eller begunstigende
karakter ikke lader sig besvare entydigt, fordi der er tale om en parts-
konflikt, bliver rettens opfattelse af afggrelsens materielle holdbarhed
afggrende, jf. U 1952.662 @ og U 1972.812 V. Om betydningen af
afggrelsens bebyrdende/begunstigende karakter henvises i gvrigt i det
hele til kapitel 16.

Medens ombudsmanden tillegger myndighedens “onde tro” — for-
stiet som myndighedens kendskab til inkompetencen — betydning som
en del af grundlaget for at anse den trufne afggrelse for ugyldig, synes
adressatens onde tro ikke at blive tillagt betydning for spgrgsmaélet om
opretholdelse af afggrelsen. I forlengelse af ombudsmandens argumen-
tation for ugyldighed i sagen FOB 1998.304 hedder det séledes: “End-
videre har jeg tillagt det betydning, at skattedirektoratet var bekendt
med sin manglende kompetence (...) da direktoratet gav Dem afslag”.
Om betydningen af adressatens “onde tro” hedder det omvendt, at *“jeg
har ikke tillagt dette forhold s@rlig betydning ved min vurdering af
spgrgsmalet om gyldighed”. Som grundlag herfor henviser ombuds-
manden til, at det er skattedirektoratets ansvar at sikre, at det er kompe-
tent til at behandle en given sag. Denne konstatering underbygges yder-
ligere med henvisning til forvaltningslovens § 7, stk. 2, hvorefter for-
valtningen har pligt til at oversende henvendelser fra borgere til rette
myndighed, jf. nermere kapitel 7, afsnit 7.
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Kapitel 6

Habilitet og inhabilitet

1. Begreb, systematik og metode

De ovenfor i kapitel 5 behandlede kompetenceregler omhandler spgrgs-
maélet om, hvilke funktioner og sagsomrader, der henhgrer under hvilke
myndigheder og myndighedspersoner. I forhold hertil stiller habilitets-
kravene nogle yderligere betingelser for, at den — i gvrigt kompetente —
myndighed eller myndighedsperson kan udgve den tillagte kompetence.
Habilitetskravene betegner siledes et st af retsregler, som regulerer
spgrgsmélet om enkeltpersoners og myndigheders evne til at indehave
og udgve offentligretlig kompetence. At vare habil betyder i forvalt-
ningsretlig sammenh&ng at kunne udgve en given offentligretlig kom-
petence. At veere inhabil betyder omvendt, at en person eller myndighed
ikke kan udgve en given offentligretlig kompetence.

Habilitetskravene kan grundl®ggende udsondres i to kategorier. Den
farste kategori betegnes de almindelige habilitetskrav. Deres formal er i
bred almindelighed at skabe sikkerhed for, at offentlig kompetence
udgves af personer og organer, som opfylder en vis standard i hense-
ende til faglige kvalifikationer, personlig og andelig udvikling, tilknyt-
ning til det danske samfund samt straffri vandel. Som eksempler pé reg-
ler, der saledes stter betingelser for, at den enkelte person overhovedet
kan velges eller udn®vnes til at beklede offentligt embede eller hverv,
kan navnes fglgende:

o Ifglge grundlovens § 27 skal tjenestemand have dansk indfgdsret.

o I medfgr af tjenestemandslovens § 10 skal den enkelte tjenestemand
vise sig vaerdig til den agtelse og tillid, stillingen kraever.

o I medfgr af den kommunale valglovs § 4 ma det enkelte kommunal-
bestyrelsesmedlem ikke vere straffet for en handling, der i alminde-
ligt omdgmme ggr vedkommende uverdigt til at vere medlem af
kommunale rad.
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Som eksempler pa krav om serlig sagkundskab kan navnes retsplejelo-
vens § 113, stk. 1-3, hvorefter en politimester skal have bestaet juridisk
kandidateksamen. Tilsvarende g&lder for dommere og en rekke andre
stillinger indenfor retssektoren. Som eksempler fra andre professions-
omrader kan n@vnes, at praster i folkekirken og leger skal have hen-
holdsvis teologisk og medicinsk embedseksamen.

Den anden hovedkategori omfatter et s&t habilitetskrav, hvis sigte er
sikring af neutrale og upartiske myndigheder og afggrelser. Karakteri-
stisk for disse krav er, at de som deres genstand har vedkommende
kompetenceindehavers forhold til den enkelte sag eller bredere dele af
den padgzldende myndigheds virksomhedsomréde. I overensstemmelse
hermed opdeles disse habilitetskrav igen i to kategorier.

De specielle habilitetskrav, som regulerer spgrgsmalet, om der fore-
ligger en interesse, der bevirker at indehaveren af stillingen/hvervet
eller myndigheden som sddan ikke mé deltage i behandlingen og afgg-
relsen af en konkret foreliggende sag. De specielle habilitetskrav er
saledes udformet som forbud mod, at myndighedspersonen eller myn-
digheden deltager i en sags behandling og afggrelse, nar vedkommende
har en inhabilitetsbegrundende interesse i den pagaldende sags udfald.

I sammenh@ng hermed vedrgrer de generelle habilitetskrav spgrgs-
malet, om der foreligger interesser af en art og et omfang, som ikke blot
bevirker inhabilitet i forhold til en konkret foreliggende sag, men yder-
ligere at vedkommende helt afskeres fra at beklede den pdgeeldende
stilling eller det pageldende hverv.

Det er de specielle og generelle habilitetskrav, som er af stgrst rets-
sikkerhedsmassig og praktisk betydning, hvorfor fremstillingen i1 det
fglgende vil blive koncentreret om disse. Fremstillingen vil blive ind-
ledt med de specielle habilitetskrav. Herefter fglger i afsnit 13 en kor-
tere fremstilling af de generelle habilitetskrav anskuet som en underka-
tegori af de specielle habilitetskrav. Afslutningsvis behandles spgrgs-
malet om retsvirkningen af inhabilitet felles for sivel de specielle som
de generelle habilitetskrav.

Kapitlet er i gvrigt disponeret i tre fremstillingslag. Fgrste lag —
afsnit 1-6 — omfatter en raekke spgrgsmal af overordnet almindelig
betydning for habilitetsproblematikken som sadan. Andet lag — afsnit 7-
13 — omhandler de materielle habilitetsreglers indhold og afgrensning.
Endeligt omfatter tredje lag — afsnit 14 — spgrgsmaélet om retsvirkninger
af inhabilitet.

214



2. Historisk perspektiv

Samtlige disse tre fremstillingslag med tilhgrende enkeltafsnit indgar
i tt integreret samspil mod et gradvist hgjere (rets)anvendelsesniveau.
Den indledende mere abstrakte fremstilling af habilitetssagens struktu-
relle opbygning og bestanddele, som denne kommer til udtryk i afsnit-
tene 1-6 om retsgrundlag, hensyn samt interesse og afggrelsesbegreb,
indgar siledes i den mere anvendelsesorienterede gennemgang af de
materielle habilitetskrav i afsnit 7-13 og afsnittet om retsvirkninger,
afsnit 14.

Den hgje grad af integration afsnittene imellem kommer ogsa til
udtryk derved, at de mere abstrakte afsnit 1-6 i vidt omfang henter deres
illustrationsmateriale i regler og konkrete retstilfzlde fra de egentligt
materielretlige afsnit 7-14. Den herved opstaede overlapning og genta-
gelse er pedagogisk tilsigtet som udtryk for den faktiske sammenhang
der eksisterer mellem de respektive lag i fremstillingen.

2. Historisk perspektiv
De specielle habilitetskrav reprasenterer den specifikke retlige regule-
ring af kravene til neutralitet og upartiskhed i forhold til den enkelte
sag. Habilitetskravene ma naturligvis afgrenses under hensyntagen til,
at indehaveren af offentlig kompetence ogsa er medlem af det samfund,
som er kompetencens genstand. Den enkelte myndighedsperson kan
derfor ikke realistisk opfattes som en ubeskreven tavle i forhold til de
modstridende interesser, sociale eller politiske og ideologiske forestil-
linger, der ggr sig geldende i samfundet. Imidlertid kan spgrgsmalet om
habilitetskravenes indhold og grenser ikke alene besvares med henvis-
ning til denne dobbeltrolle som samfundsmedlem og myndighedsper-
son. Ogsa de offentlige myndigheder er engageret i den tillagte kompe-
tences udgvelse. Dette engagement kan i det enkelte tilfzlde bevirke
inhabilitet for myndigheden som sadan, jf. afsnit om myndighedsinha-
bilitet og/eller for den enkelte myndighedsperson, jf. eksempelvis for-
valtningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, om to-instans inhabilitet, afsnit 9. Men
engagementet kan ogsd — selvom det for s& vidt danner grundlag for for-
udindtagethed/partiskhed — vare fuldt lovligt. Et overordnet og grund-
leggende spgrgsmal bliver siledes, hvordan det inhabilitetsbegrun-
dende engagement afgrenses i forhold til den strukturelt betingede — og
dermed retligt acceptable — mangel pé neutralitet og upartiskhed.
Habilitetskravenes retssikkerhedsmassige udgangspunkt er og har
historisk varet beskyttelse af “borgeren” mod offentlig magt og kompe-
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tenceudgvelse. Habilitetsregler er primert udtryk for krav om adskil-
lelse af den offentlige funktion og den offentlige funktions indehaver
som person. Som sidan er habilitetsbegrebet formentlig lige s& gam-
melt som tanken om at lade stridigheder afggre af udenforstdende per-
soner og instanser. Habilitetskravene har da ogsa deres udspring i rets-
plejen. Som fglge heraf har de klassiske habilitetsgrundsztninger dom-
stolene som deres genstand, jf. s@tninger som: “nemo judex in re sua”
(“no man a judge in his own case”). I forhold til dommeren i en tvist
mellem to ligestillede parter er kravet om neutralitet og uhildethed en
selvfglgelighed. Domstolsinstituttets ra&son er netop, at dommeren star
uden for sagens parter i betydningen, at dommeren er neutral og uhildet
i forhold til de i sagen involverede interesser og parter.

Dommer

Part 1 Part 2

Historisk er en retstilstand, som bygger pa forudsztningen om adskil-
lelse af interesser, med udspring i samfundets private og/eller offentlige
sfere og adskillelse af forskellige former for offentlig virksomhed
resultat af en gradvis proces. Anskuet i et stgrre perspektiv er habilitets-
kravene blot at betragte som en del af den samlede offentligretlige kom-
petencestruktur. Denne strukturs grundleggende udviklingstrek har
veret udvidelse af kompetencens materielle omfang — og i snaver for-
bindelse hermed — en stadig hgjere grad af bureaukratisering og specia-
lisering af organer og personer, jf. ovenfor kapitel 2.

Habilitetskrav som rakker ud over det ovenfor refererede klassiske
krav om upartiskhed geldende for dommeren i en tvist, er sn@vert bun-
det til den offentlige magts bureaukratisering, jf. ovenfor kapitel 2.
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Habilitetskravene ma saledes under ét betragtes som en del af
bureaukratiseringens udtryk og forudsatning. Samtlige de ovenfor i
indledningen anfgrte tre kategorier af habilitetskrav sigter saledes
grundlzggende mod uretmassig anvendelse af offentligretlige befgjel-
ser. Herunder is@r varetagelse af kompetenceindehaverens private inte-
resser, men ogsd mod sammenblanding af forskellige offentlige funkti-
oner og interesser.

Sammenfattende kan udviklingen beskrives i fglgende komprime-
rede form:

o Habilitetskravene har deres udspring i retsplejen.

¢ De almindelige bureaukratiske organisationsprincipper gennemfgres
fgrst i forhold til domstolene.

e De for forvaltningsmyndigheder geldende habilitetskrav er afledt af
retsplejekrav.

» Spgrgsmalet om sarlige for forvaltningen geldende habilitetskrav
aktualiseres fgrst med adskillelsen af dgmmende og udgvende magt.

o Udviklingen af specielle habilitetskrav geldende for forvaltningen er
— i overensstemmelse hermed — udtryk for en almindelig judicialise-
ring af forvaltningsprocessen.

Det er domstolenes udskillelse fra den gvrige offentlige myndigheds-
struktur, som har dannet grundlag for udviklingen af de serlige for
dommere geldende habilitetskrav, som vi i dag kender dem. Habilitets-
kravene til forvaltningen synes derimod ikke historisk at have varet til-
lagt tilsvarende opmarksomhed. Denne del af den samlede habilitetsre-
gulering har i vidt omfang varet afgrenset negativt i forhold til de for
domstolene geldende habilitetskrav.

Indtil der med retsplejeloven 1 1919 blev etableret en principielt
udtgmmende regulering af de specielle habilitetskrav for dommere pa
skrevent grundlag, var retsgrundlaget sammensat af en r&kke skrevne
enkeltregler og uskrevne grundsztninger. Den centrale skrevne regel
var Danske Lov 1-5-6, hvorefter “ingen Dommer maa Dgmme i de
sager, som hannem selv gielde paa ...” Denne bestemmelse var udtryk
for en kodificering af hidtil g&ldende ret.

Teoriens behandling af spgrgsmélet tager i perioden efter arhundre-
deskiftet udgangspunkt i den opfattelse, at de for dommere galdende
habilitetskrav er sarligt strenge, hvorfor de ikke kan antages at omfatte
forvaltningsmyndigheder.
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Fra begyndelsen af 1970’erne kan i ombudsmandens praksis spores en
klar udvikling i sdvel antallet af habilitetssager som i grundlaget for disses
afggrelse. I snever sammenhang med en klarggring og specificering af de
til grund for habilitetskravene liggende hensyn intensiveres habilitetsregu-
leringen. Iszr synes fremhavelsen af tillidshensynet af betydning i denne
henseende. Ombudsmanden udtaler saledes, at “inhabilitetsregler bgr for-
stds vidt under hensyntagen til, at deres formal ikke alene er at modvirke
usaglige hensyn i den offentlige forvaltning, men ogsa at bidrage til at
skabe tillid i videre forstand til myndighederne og deres afggrelser”, jf.
FOB 1974.262. Og hensynet hertil begrenses vel at marke ikke til til-
felde, hvor forvaltningen udgver en domstoislignende funktion, men
anfgres ogsa i forbindelse med kommunale habilitetssager, hvor sagens
genstand er kommunens indre forhold, jf. yderligere herom kapitel 2.

Fra denne periode spiller ombudsmanden en central rolle i udviklingen
af de forvaltningsretlige habilitetskrav i almindelighed. Denne udvikling
er udtryk for en tendens til at indsnevre den almindeligt antagne forskel i
habilitetsreguleringen geldende for henholdsvis forvaltning og domstole.
Midlet er havdelse af retsplejelignende idealer om funktions- og interes-
seadskillelse i forvaltningen, herunder kommunerne.

3. Retsgrundlaget

Habilitetsreguleringen kan i retskildemassig henseende opdeles i to
kategorier: Skrevne og uskrevne krav. Medens de for domstolene gzl-
dende regler, jf. retsplejeloven §§ 60-62, jf. § 66, hviler pa skrevent
grundlag og principielt er udtgmmende, er reguleringen af forvaltnings-
myndighederne sammensat af savel skrevne som uskrevne krav repre-
senterende alle grader af materiel fuldstzndighed.

3.1. Retsgrundlagets form
Ud over at de forskellige grader af og former for regelbinding hver for sig
representerer eksisterende typer af retsgrundlag, reprasenterer de ogsa
samlet en udviklingsmodel for et typisk forlgb i retsudviklingen. Udviklin-
gen har séledes bevaget sig fra usikker og sparsom regulering pa uskre-
vent grundlag, over en stadigt mere udbygget og konsistent praksis, til
egentlige retsgrunds®tninger, med — forelgbig — kulmination i forvalt-
ningslovens kodifikation, udbygning og pracisering pa skrevent grundlag.
Det egentlige gennembrud kom saledes med forvaltningsloven i
1985, som i kapitel 2 (§§ 3-6) rummer et katalog af habilitetsbestem-
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melser byggende pa en kodificering af hidtil geldende uskreven ret og
inspiration fra retsplejelovens regler.

Reglerne i forvaltningslovens habilitetskapitel er systematiseret pé
fglgende made:

§ 3, stk. 1 og 2, omfatter de egentlige materielle habilitetsregler.

§ 3, stk. 3, angiver retsvirkningen af inhabilitet.

§ 4 rummer mulighed for at se bort fra retsvirkningen af en forelig-
gende inhabilitet.

§ 5 rummer en bemyndigelse til ministeren, hvorefter denne kan fast-
sette regler til precisering af bestemmelserne i §§ 3 og 4.

¢ § 6 omfatter regler om initiativ og oplysningspligt.

Selve det forhold, at der etableres regulering pa skrevent grundlag, over-
flgdigggr ikke i sig selv den etablerede og fortsatte retsudvikling pa uskre-
vent grundlag. Dette gelder naturligvis fgrst og fremmest netop den fort-
satte retsudvikling i betydningen den udbygning af habilitetskravene, som
ligger udenfor rammerne af de nugeldende skrevne regler. Men herudover
kan det uskrevne retsgrundlag ogsa have betydning indenfor rammerne af
de skrevne reglers r&kkevidde, nemlig i det omfang disse ikke rummer en
s udtgmmende eller tilstrekkelig beskrivelse af retsfaktum og/eller rets-
fglge, at retsanvendelsen kan ske uden supplering af retsgrundlaget.

Endeligt skal nevnes, at normer om god forvaltningsskik ogsa pa
habilitetsomradet kan supplere og undersgtte reguleringen, om end
dette supplement ikke har status af ret, jf. ovenfor kapitel 1. Saledes har
ombudsmanden givet udtryk for, at indehavere af offentlige stillinger
og hverv i det hele bgr undgé at bringe sig i situationer, som kan for-
ringe tilliden til den offentlige forvaltning.

Se sdledes FOB 1976.83 om en kommunalbestyrelse, som havde taget imod invita-
tion til selskabelige sammenkomster fra et firma den pag®ldende kommune jevn-
ligt havde forretningsforbindelse med. Se ogsd FOB 1985.70, hvor ombudsmanden
finder det gnskeligt, at kommunen havde anvendt offentligt udbud ved salg af fast
ejendom, selv hvor kommunen ikke matte vere retligt forpligtet hertil.

3.2.  Retsgrundlagets indholdsmeessige klarhed

Atregulering pa skrevent grundlag saledes ikke i sig selv garanterer klare
- endsige udtgmmende — regler, illustreres ovenfor ved retsplejeloven §
62, stk. 1, som angiver “andre omstendigheder, der kan vakke tvivl”.
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Som et andet klart eksempel kan peges pa kommunestyrelseslovens
§ 14, stk. 1, vedrgrende de specielle habilitetskrav geldende for kom-
munalbestyrelsesmedlemmer, som har fglgende ordlyd: “Kommunalbe-
styrelsen treffer beslutning om, hvorvidt et medlem har en sadan inte-
resse i en sag, at han er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens
forhandling og afstemning om sagen”.

Det fremgér heraf klart, at § 14 alene har karakter af en kompetencefor-
skrift. Bestemmelsen er saledes materielt indholdslgs. Den indeholder ingen
vejledning med hensyn til, hvilke interesser der skal bevirke inhabilitet. Der
henvises blot til de almindelige uskrevne grunds®tninger, som igen bygger
pa de retsanvendende myndigheders praksis og nu forvaltningslovens reg-
ler.

Ligeledes skal peges pa, at ogsa forvaltningslovens habilitetsforskrif-
ter ikke blot krever fortolkning, men herudover ogsa udfyldning. Sale-
des § 3, stk. 1, nr. 5, hvorefter der statueres inhabilitet nir “der i gvrigt
foreligger omstendigheder, som er egnede til at vaekke tvivl om ved-
kommendes upartiskhed”.

Selvom tilkomsten af forvaltningsloven repra@senterer en substantiel
precisering af habilitetsreguleringens indhold, har dette — forelgbigt
sidste — skud pa retsudviklingen pd ingen made elimineret det anfgrte
om habilitetsbedgmmelsens sammensatte karakter.

Dette kommer bl.a. serligt klart til udtryk i netop forvaltningslovens
§ 3, stk. 1, nr. 5, der fungerer som opsamlingsbestemmelse i forhold til
de gvrige i § 3 opsummerede bestemmelser, jf. nedenfor afsnit 10.

Til anskueligggrelse af de i forvaltningsloven forekommende grader
af regelbinding kan anvendes den i kapitel 1 presenterede skala spzn-
dende fra bestemmelser, som entydigt beskriver retsfaktum over diverse
bestemmelser, som giver anledning til fortolkning til bestemmelser,
som forudsetter egentlig udfyldning:

Klar/entydig Fortolkning Udfyldning Bemyndigelser
FVL§3,stk. 1nr.2 FVL§3,stk. Inr.4 FVL§3,stk.1nr.5 FVL§S5
| I l 1
Grader af regelbinding
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Herudover skal endeligt ogsa henvises til forvaltningslovens § 34, hvor-
efter bestemmelser i andre love eller bestemmelser fastsat i henhold til
lov, som i videre omfang end bestemmelserne i kapitel 2 medfgrer inha-
bilitet, opretholdes. Det er hermed fastsat, at forvaltningslovens habili-
tetsregler har status af minimumskrav i forhold til alle forvaltningsmyn-
digheder. En svagere habilitetsregulering fastsat ved lov som 1 tid ligger
efter forvaltningsloven kan principielt t®nkes gennemfgrt, men for-
modningen ma vare imod. Fravigelse af forvaltningslovens regler i ret-
ning af lempeligere habilitetskrav ma séledes fordre klar lovhjemmel.

3.3.  Anvendelsesomrddet for forvaltningslovens habilitetsregler
Om anvendelsesomradet for forvaltningslovens habilitetsregler gelder
som udgangspunkt det samme som om forvaltningslovens regler i gv-
rigt. Reglerne galder saledes for forvaltningens afggrelsessager, jf.
ovenfor kapitel 3. Hertil fgjes udvidelsen, som fremgar af § 2, stk. 2,
hvorefter habilitetsreglerne ogsa gelder for behandlingen af sager om
indgaelse af kontraktforhold og lignende privatretlige dispositioner.
Sével i forhold til spgrgsmalet om et tilfelde overhovedet falder in-
denfor den ramme, som afgrenser forvaltningslovens habilitetsregler
som i forhold til tvivlsomme grensetilfelde i gvrigt aktualiseres en me-
re formalsbestemt fortolkning. Denne forudsatter inddragelse af hensy-
nene, som ligger til grund for forvaltningsloven i almindelighed samt
hensynene, som ligger til grund for habilitetsreglerne i serdeleshed.
Hvor et tilfzlde klart falder udenfor forvaltningslovens regler, fordi
der er tale om faktisk forvaltningsvirksomhed eller procesledende
beslutninger, men hvor de hensyn, som ligger til grund for habilitetskra-
vene alligevel taler for habilitetsregulering, ma retsgrundlaget sgges i
uskrevne habilitetsgrundsatninger, som fortsat er geldende til supple-
ring af forvaltningslovens regler.

4. Habilitetssagen og habilitetsafggrelsen

Habilitetsafggrelsen er resultat af en sag. Denne sags genstand er en kom-
petenceindehavers relation til en anden sag. I det fglgende vil denne
anden sag blive ben®vnt den primere sag, medens den i forhold hertil
sekundre habilitetssag bliver ben®vnt habilitetssagen. Disse to sags- og
afggrelsesniveauer indgér i et samspil i den forstand, at den primere sag
— som faktum — udggr en integreret bestanddel af habilitetssagen.
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Illustreret ved den ovenfor i kapitel 1 beskrevne retsafggrelsesmodel kan
eksemplerne pa en henholdsvis primer sag og habilitetssag se saledes ud:

Den prim®re sag vedrgrer en kommunalbestyrelses behandling og
afggrelse af en ansggning om udledning af spildevand fra en virksom-
hed i medfgr af miljglovens § 19, stk. 1, som bestemmer, at “stoffer,
produkter og materialer, der kan forurene grundvand, jord og under-
grund, ma ikke uden tilladelse: 1. nedgraves i jorden, 2. udledes eller
oplegges pa jorden eller 3. afledes til undergrunden”.

For sa vidt angér beskrivelsen af den primere sags jusside kan det
konstateres, at sivel retsfaktum som retsfglge er sparsomt beskrevet i
de relevante miljgbestemmelser.

Der er overladt kommunalbestyrelsen et skgn i henseende til, om
sagens faktum — dvs. udledningens omfang, karakter og recipientens art
og tilstand — kan subsumeres under jus — dvs. miljgloven — med den
virkning at der treffes afggrelse om tilladelse eller afslag. Det forhold,
at den primere sags retsgrundlag er af skgnsmessig karakter, indebarer
en relativ bred margin for forvaltningsmyndigheden og dermed mulig-
hed eller risiko for varetagelse af forskellige hensyn — herunder usag-
lige — ved sagens afggrelse. I det valgte eksempel kan den primere sags
afggrelsesmodel skitseres som fglger:

Primzr sag
Jus Faktum
(MBL § 19, (Udledningens
stk. 1) omfang, karakter,
recipientens art og
tilstand)
Miljeafgerelse

(tilladelse eller afsiag)
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Habilitetssagen og afggrelsen vedrgrer f.eks. spgrgsmalet, om et kom-
munalbestyrelsesmedlem X kan deltage i kommunalbestyrelsens
behandling og afggrelse af udledningssagen, nér X er formand for det
ansggende selskabs bestyrelse og aktionar i selskabet.

P4 habilitetsafggrelsens jus-side indgér forvaltningslovens § 3, stk. 1,
nr. 3, hvorefter der statueres inhabilitet, nar “vedkommende deltager i
ledelsen af eller i gvrigt har en ner tilknytning til et selskab, en for-
ening eller anden privat juridisk person, der har en sarlig interesse i
sagens udfald”.

Pa habilitetsafggrelsens faktumside indgar kommunalbestyrelses-
medlem X’s tilknytning til det ansggende selskab samt i det hele en
rekke forskellige forhold vedrgrende miljgsagens karakter og indhold.
Ved sammenkobling af jus og faktum treffes afggrelse om habilitet/in-
habilitet. Habilitetssagens afggrelsesmodel kan skitseres som fglger:

Habilitetssag
Jus Faktum
(FVL § 3, Den primzare sag
stk. 1, nr.1) + (X's tilknytning
til den primare
sag)
Habilitetsafgerelse

(tilladelse eller afslag)

4.1. Fortolkning, udfyldning og konkret vurdering

I det omfang de forhold, der bevirker inhabilitet, er angivet i retsgrund-
laget som retsfaktum, kan habilitetsafggrelsen siges at vare regelbun-
det. JT. eksempelvis § 3, stk. 1, nr. 2, der som inhabilitetsbegrundende
tilknytningsforhold peger pa ®gteskab og slegtskab i op- eller nedsti-
gende linie etc. Habilitetsafggrelsen treffes ved at subsumere faktum i
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sagen under det regelbundne retsgrundlag. I jo hgjere grad habilitets-
afggrelsen er regelbundet, i jo hgjere grad lader habilitetsafggrelsens
resultat sig forudsige.

Den hgjeste grad af regelbinding foreligger saledes, nar forekomsten
af visse fakta entydigt bestemmer afggrelsen. Jf. eksempelvis de oven-
nzvnte klare tilfelde vedrgrende ®gteskab og slegtskab.

En mindre grad af regelbinding foreligger, hvor beskrivelsen af rets-
faktum ikke pa denne made lader de i sagen relevante fakta determinere
forvaltningsafggrelsen, jf. eksempelvis ovennzvnte bestemmelse i for-
valtningsloven, som foruden den przcise angivelse af tilknytning ved
egteskab, svogerskab etc., tillige peger pd “andre nertstiende” samt at
interessen skal vare af “sarligt personlig eller gkonomisk karakter”.
Endeligt reprzsenterer opsamlingsbestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 5, den
svageste grad af regelbinding jevnfgr ordlyden, hvorefter der kan statu-
eres inhabilitet, nar “der i gvrigt foreligger omstendigheder, som egnet
til at vekke tvivl om vedkommendes upartiskhed”.

I forhold til nr. 5 reprasenterer de gvrige bestemmelser i § 3, stk. 1,
nr. 1-4, en beskrivelse af retsfaktum pé et betydeligt hgjere regeldannel-
sesniveau. Men felles for samtlige disse bestemmelser er, at habilitets-
afggrelsen ikke lader sig udlede som resultat af simpel retsanvendelse.
De enkelte bestemmelser ma praciseres og tydeligggres ved fortolk-
ning og eventuelt udfyldning, ligesom habilitetsafggrelsen, i stgrre eller
mindre omfang, ma bygge pé konkrete vurderinger.

Til illustration heraf kan peges pa bestemmelsen i nr. 1, hvor udtryk-
kene: “reprasentant”, “serlig”, “personlig”, “gkonomisk” interesse ma
preciseres og afgrenses ved fortolkning, hvorefter der kan foretages en
konkret vurdering af, om det foreliggende faktum i forhold til disse
begreber er af en karakter, som — i det konkrete tilfzlde — bevirker inha-
bilitet.

At interessevurderingen er konkret vil sige, at habilitetsbedgmmelsen
afhenger af en samlet overvejelse af interessen/tilknytningens aspekter
sammenholdt med de hensyn, der ligger til grund for det pdgeldende
habilitetskrav.

5. Hensynene

Hvor habilitetskravene ikke er formuleret i regler som entydigt angiver
hvilke retsfakta, der skal bevirke retsfglgen inhabilitet, er precisering
eller supplering af retsgrundlaget — evt. i sammenhang med en konkret
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interessevurdering — en forudsztning for, at habilitetsafggrelse kan
treffes. Den praeciserende eller supplerende virksomhed er overordnet
styret af de mal, habilitetskravene sigter mod. Disse mal udstikkes mere
eller mindre eksplicit i nogle hensyn.

Spgrgsmalet om hvilke hensyn, der indgar i habilitetsbedgmmelsen,
og disse hensyns nzrmere indhold, kan ikke besvares ganske uafthan-
gigt af, hvilke habilitetskrav og/eller interessetyper, der er genstand for
bedgmmelsen. Som helt grundleggende hensyn kan imidlertid anfgres
fglgende:

1. Garantihensyn: Forebyggelse af usaglig interessepavirkning.

2. Tillidshensyn: Sikring og udbygning af befolkningens tillid til
offentlige myndigheder.

3. Modhensyn: Forhold der taler imod at statuere inhabilitet.

Garantihensynet, jf. pkt. 1, er i forvaltningsretten blevet betragtet som
afggrende for afgrensning af de inhabilitetsbegrundende interesser.

I forhold hertil rekker tillidshensynet, jf. pkt. 2, videre, idet dette
hensyn er udtryk for en foruds@tning om, at inhabilitet ikke blot kan
statueres i tilfzlde, hvor en inhabilitetsbegrundende interesse faktisk
foreligger, men ogsd hvor en sddan interesse blot synes at foreligge.

Om en given afgrensning af habilitetskravene er begrundet i garanti
eller tillidshensynet kan i gvrigt va&re af mindre praktisk betydning.
Ganske vist kan tillidshensynet isoleret betragtet betinge habilitetskrav,
som gar ud over grenserne for garantihensynets rekkevidde, men til-
lidshensynet skal primart forstds i snever sammenh®ng med garanti-
hensynet. I samspil med garantihensynet har tillidshensynet til funktion
at intensivere habilitetsreguleringen.

I forhold til begge disse hensyn er det under pkt. 3 anfgrte modhen-
syn en samlebetegnelse for alle de forhold som taler imod at statuere
inhabilitet, jf. nedenfor afsnit 5.3.

5.1.  Garantihensyn

At garantihensynet anses for habilitetskravenes centrale grundlag,
synes klart forudsat i forvaltningsloven, nar det i bemarkningerne til
undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, hedder, at bestemmelsen inde-
holder et generelt forbehold, “hvorefter en foreliggende interessekolli-
sion ikke medfgrer inhabilitet, sdfremt der ikke er fare for, at afggrelsen
i sagen vil kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn” (FT. 1985/
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86, Tilleg A, sp. 108). Ligeledes nér det yderligere i forarbejderne hed-
der, at “gennemfgrelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre
sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning, og dermed gge sikkerhe-
den for, at myndighedernes afgprelser bliver lovlige og rigtige” (FT.
1985/86, Tilleg A, sp. 76). Og endeligt ndr det i forbindelse med
spgrgsmalet om ugyldighedsvirkning af inhabilitet hedder, at “ugyldig-
hedskriteriets indhold ngje modsvarer en vasentlig bestanddel af det
reelle hensyn, der ligger bag indfgrelsen af almindelige forskrifter for
forvaltningens sagsbehandling, nemlig hensynet til at sikre, at forvalt-
ningens afggrelser bliver lovlige og rigtige” (FT. 1985/86, Tilleg A, sp.
79). Afggrende for om tilsidesattelse af en sagsbehandlingsregel med-
fgrer ugyldighed er netop i fgrste reekke, om den pageldende forskrift
kan siges i almindelighed at udggre en vasentlig garanti for, at afggrel-
sen far et lovligt og rigtigt indhold, jf. yderligere herom nedenfor afsnit
14.

5.2. Tillidshensyn
Hensynet til befolkningens tillid er et fundamentalt element i traditio-
nelle retssikkerhedsforestillinger. Som anfgrt i kapitel 2 er grundlaget
for det traditionelle retssikkerhedsbegreb bl.a. det overordnede statslige
behov for den offentlige magts legitimering. Det er med udgangspunkt
heri, at man skal forstd den betydning hensynet til befolkningens tillid
har og historisk har haft for habilitetstankens etablering og udbredelse.
Tillidshensynets selvstendige betydning beror som anfgrt pa, at det
kan danne grundlag for en intensivering af habilitetsreguleringen, som
gér ud over hvad garantihensynet i sig selv kan begrunde. Det forhold at
tillidshensynet saledes kan bevirke, at der ikke blot statueres inhabilitet
i tilfelde, hvor en inhabilitetsbegrundende interesse faktisk foreligger,
men ogsd hvor en sidan interesse blot synes at foreligge, er tydeligst
blevet formuleret i engelsk ret i forbindelse med habilitetskrav gzl-
dende for domstolene. Séledes nar det hedder, at “justice should not
only be done, but should manifestly and undoubtedly be seen to be
done”. Og yderligere: “this is an area where the appearance may be
more important than the reality”, og endeligt: “not only must the adju-
cator be free from bias, but there must not even be the appearance of
bias” (Wade Administrative Law 8. ed. — og Garner Administrative
Law 7. ed.).
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Illustrerende er ogsa, nar der som betegnelse for hensyn, der skerper
habilitetskravene ud over, hvad hensynet til afggrelsens lovlighed og
rigtighed tilsiger, anvendes udtryk som “forvaltningens rene hender”.

Til illustration af samspillet mellem garanti- og tillidshensynet kan
anfgres U 1999.689 @, som statuerer inhabilitet i medfgr af forvalt-
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 5, bl.a. med henvisning til, at “faren for at
afggrelsen i sagen ville blive pavirket af uvedkommende hensyn, og
forestillingerne herom, ma anses for stgrre, nar ... var formand for Tek-
nisk Udvalg” (kursiv indsat her).

5.3. Modhensyn

Som anfgrt er modhensynenes funktion at lempe habilitetskravene i for-
hold til hvad garanti- og tilsynshensynet isoleret ville betinge. Som
saddan bliver modhensynet samlebetegnelse for alle forhold, der taler
mod inhabilitet.

Mest overordnet kan peges pa, at habilitetskravenes optimale rekke-
vidde naturligvis ma s@ttes af den samfundsmessige sammenhang, de
indgdr i. Indehavere af offentligretlig kompetence er siledes, som
anfgrt ovenfor, ogsd medlemmer af det samfund, som er den offentlige
regulerings genstand. Ingen myndighedsperson kan derfor forudsattes
at vere en ubeskreven tavle. Habilitetskravene kan derfor ikke afgren-
ses pd en sddan méade, at de vaesentligt forstyrrer forvaltningens funkti-
onsmuligheder. Udstrekningen og afgrensningen af hensynet hertil mé
bestemmes pd grundlag af de forudsztninger der ligger til grund for
myndighedens karakter, sammens®tning og virkemade. Saledes vil
interesser, som isoleret betragtet synes inhabilitetsbegrundende i for-
hold til et tilfelde kunne bestemmes som strukturelt betingede og der-
med som lovlige i et andet tilfzlde.

Som et klart konkret tilfeelde af strukturels betinget inhabiliter kan
anfgres en ®ldre ombudsmandsudtalelse FOB 1981.159, hvorefter der
ikke var “grundlag for at kritisere, at Lokaln@®vnet for Kgbenhavns
Politikreds afviste en indsigelse om, at alle nevnets medlemmer i kraft
af forvaltningsrettens almindelige regler om speciel inhabilitet generelt
mdtte anses for afskdret for at deltage i lokaln@vnets behandling og
stillingtagen til konkrete sager vedrgrende politiets optreeden i forbin-
delse med nogle uroligheder pd Ngrrebro i april/maj” (kursiv indsat
her).
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Som et klart eksempel pd modhensynets gennemslag i regelgrundla-
get kan peges pa forvaltningslovens § 4, hvorefter der ikke statueres
inhabilitet, “hvis det ville veere umuligt eller forbundet med veasentlige
vanskeligheder eller betenkelighed at lade en anden trade i den pagel-
dendes sted under sagens behandling”. Spgrgsmalet om substitutions-
problematikkens r&kkevidde som modhensyn vil veksle fra myndig-
hedstype til myndighedstype. Som anfgrt nedenfor i afsnit 11 volder
substitution praktisk taget ingen vanskeligheder i domstolsregi, medens
substitution i forhold til andre statslige myndigheder i det enkelte til-
felde kan vere ganske vanskelig.

I forhold til de for kommunalbestyrelsesmedlemmer gzldende habi-
litetskrav md modhensynet serligt vere centreret om det centrale i
kommunalbestyrelsens konstitution, nemlig det folkelige mandat. Inte-
resser, som er en naturlig fglge af dette mandat, kan — som strukturelt
betingede — ikke begrunde inhabilitet. Men hvor s@ttes grensemne, nar
kommunalbestyrelsen samtidig er forvaltningsmyndighed og dermed
omfattet af det offentligretlige system og dettes vaerdigrundlag? Skis-
maet mellem kommunalbestyrelsens karakter af forvaltningsmyndighed
og lokalt parlament kommer klart til udtryk i en tidlig ombudsmandsud-
talelse, hvor ombudsmanden opstiller en afvejningsformel, der omfatter
sdvel garanti-, tillids- og modhensyn:

“Pa den ene side er det vigtigt at undga, at der i ungdigt omfang leg-
ges visse erhvervsgruppers representanter hindringer i vejen for s®d-
vanlig deltagelse i kommunalt arbejde. P4 den anden sider taler ikke
alene hensynet til sagens rigtige behandling og afggrelse men ogsa hen-
synet til befolkningens tillid til forvaltningen for en forholdsvis streng
fortolkning og anvendelse af regler og grunds®tninger om specielt
inhabilitet”, jf. FOB 1972.80.

6. Interessebegrebet

Uafthengighed og upartiskhed er habilitetskravenes mal. Midlet til
opnaelse af dette mal er afskaring af uvedkommende interesser fra ind-
flydelse pd den offentlige kompetences udgvelse. Retsvirkningen af
inhabilitet er séledes, at vedkommende kompetenceindehaver afskares
fra at deltage i den primare sags behandling og afggrelse, jf. forvalt-
ningslovens § 3, stk. 3. [ overensstemmelse hermed er habilitetsbedgm-
melsens centrale genstand, om indehaveren af den offentligretlige kom-
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petence har en interesse der er egnet til at gve usaglig indflydelse pa
kompetencens udgvelse.

Af retstekniske grunde ma besvarelsen af spgrgsmalet om tilstedeva-
relsen af en inhabilitetsbegrundende interesse begrenses til at bygge pa
objektivt konstaterbare forhold. Vigtigst i denne henseende er den
objektive konstatering af en forbindelse eller et tilknytningsforhold,
som pa grundlag af socialpsykologiske gennemsnitserfaringer kan anta-
ges at veere forbundet med en motiverende interesse.

At habilitetskravene er af objektiv karakter betyder herudover ogsa,
at vedkommende kompetenceindehavers etiske og moralske habitus
samt vedkommendes subjektive evne til at adskille evt. modstdende
interesser er uden betydning for habilitetsbedgmmelsen. Tilsvarende er
vedkommendes subjektive vurdering af, om der foreligger inhabilitet,
uden betydning for habilitetsbedgmmelsen. Nér der saledes i forvalt-
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 5 tales om “omste@ndigheder, som er egnet til
at vakke rivl om vedkommendes upartiskhed”, er det ikke vedkom-
mende kompetenceindehavers egen tvivl, der udggr den relevante méle-
stok for grensedragningen.

Som en del af objektivitetens udtryk skal der ogsé peges pa, at det er
uden betydning, om interessepavirkningen kan antages eller viser sig at
veere til gunst eller skade i forhold til, hvad man gennemsnitligt ville
forvente som resultat af det inhabilitetsbegrundende tilknytningsfor-
hold.

Til illustration kan navnes et tilfzlde, hvor en kvindelig kgkkenchef pa et sygehus
ikke matte medvirke ved behandlingen af en ansggning om ansattelse af hendes
broder. Indenrigsministeriet fandt ikke, at det havde betydning for bedgmmelsen af
inhabilitet, at kgkkenchefens deltagelse rent faktisk havde varet en ulempe for bro-
deren, da hun ikke ville have ham ansat, jf. Indenrigsministeriets brev af 29. januar
1998.

Foruds®tningen om habilitetskravenes objektive karakter kommer mere
abstrakt til udtryk i habilitetsgrunds®tningernes overordnede afgrens-
ning af de inhabilitetsbegrundende forhold, hvor det afggrende er, om et
forhold i almindelighed anses for egnet til at fremme eller modvirke de
hensyn habilitetskravene sigter mod at varetage.

Ud over at inhabilitetens drsag normalt skal sgges i eksistensen af et
egentligt tilknytningsforhold mellem vedkommende kompetenceinde-
haver og den primare sag, kan &rsagen ogsd i mere sjeldne tilfelde
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vaere vedkommende kompetenceindehavers udtalelser, handlinger,
holdninger etc. Den motiverende interesse — vedkommendes “bias” —
treder sdledes frem, uden at der som grundlag herfor ngdvendigvis kan
pavises et tilknytningsforhold. Til illustration heraf kan peges pa til-
felde, hvor vedkommende kompetenceindehaver er fremkommet med
forhandsudtalelser om sin opfattelse af sagens afggrelse.

Som parametre af central betydning for interessevurderingen kan i
gvrigt nevnes: Graden af tilknytning. Interessens materielle karakter.
Interessens omfang. Interessens placering i tid. Den primare sags og
afggrelses karakter.

6.1. Graden af tilknytning

Efter indholdet af klassiske habilitetsgrundsatninger som nemo judex in
re sua og Danske Lovs 1-5-6, hvorefter ingen dommer ma dgmme i de
sager, “som hannem selv gielde paa”, har habilitetskravenes hovedson-
dringsgrundlag ikke historisk veret interessens materielle karakter, men
derimod forskellige udtryk for graden af forbindelse mellem kompeten-
cens indehaver og den primre sag. I overensstemmelse hermed statue-
rer forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1, inhabilitet, ndr “vedkommende
selv” har en serlig personlig eller gkonomisk interesse i sagens udfald.
Men herudover fordrer samtlige de i forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr.
1-3, anfgrte bestemmelser, tillige at interessen for at begrunde inhabili-
tet kan bestemmes som “seerlig”. Om dette begrebs n@rmere indhold
udtaler bestemmelsen intet.

Betydningen af, at interessen skal vare af serlig 1 mods&tning til
almen karakter, kan dels bero pa en materiel bestemmelse af interessens
art, dels pa forbindelsen mellem kompetenceindehaveren og den pri-
mere sag. Begreberne almen og serlig kan sdledes pé en gang vare
udtryk for savel interessen materielle karakter som graden af tilknyt-
ning. Den hgjeste grad af tilknytning foreligger, hvor vedkommende
kompetenceindehaver er part i sagen. Jo l@ngere man bevager sig bort
fra dette udgangspunkt, og jo mere fjern og indirekte forbindelsen der-
med bliver, des mere usikkert er det, om der foreligger en inhabilitets-
begrundende interesse. Pa et vist yderpunkt af skalaen skifter forbindel-
sen karakter, idet den af forbindelsen udspringende interesse ikke l&n-
gere kan betegnes som serlig. Den af forbindelsen udspringende inte-
resse md nu karakteriseres som verende af almen karakter. Jo mere
indirekte forbindelsen séaledes er, des mere almen bliver den af forbin-
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delsen udspringende interesse. I jo stgrre omfang, der statueres inhabili-
tet pa grundlag heraf, jo mere intens er habilitetsreguleringen.

Til illustration kan peges pé, at forvaltningslovens habilitetsforskrif-
ter sdvel omfatter generelle som konkrete forvaltningsafggrelser og
beslutninger. Imidlertid vil afggrelsens eller beslutningens generelle
form i sig selv vere et udtryk for en fjemere og mere indirekte tilknyt-
ning til den enkelte fysiske eller juridiske person, som er habilitetsbe-
dgmmelsens genstand. Og den primere afggrelse eller beslutning kan
vare af sa overordnet og generel karakter, at eventuelle afledte interes-
ser for den enkelte ikke eller kun vanskeligt lader sig klassificere som
serlig, jf. ordlyden i forvaltningslovens undtagelsesbestemmelse § 3,
stk. 2. I medfgr af denne bestemmelse foreligger inhabilitet dog ikke,
hvis der bl.a. som fglge af “interessens karakter eller styrke, sagens
karakter (...)” ikke er fare for uvedkommende interessepavirkning. Til
illustration heraf kan peges pa sager vedrgrende generel regulering
sasom fysisk planlegning, hvor den enkelte kompetenceindehavers
ejendomsbesiddelse ikke konstituerer inhabilitet, med mindre der er
tale om en helt szrlig interesse af vesentligt omfang, jf. U 1989.753 H
nedenfor afsnit 6.3.

6.1.1. Formidlede interesser

Ud over bestemmelsen om partstilknytning i § 3, stk. 1, nr. 1, er opreg-
ningen af inhabilitetsbegrundende forhold i gvrigt domineret af formid-
lede interesser, jf. nr. 2-4. At en interesse er uformidlet vil sige, at ved-
kommende kompetenceindehaver direkte er interessesubjekt. At inte-
ressen er formidlet vil i forhold hertil sige, at der mellem vedkommende
kompetenceindehaver og interessen i en eller anden form er indskudt et
yderligere interessesubjekt i forhold til hvilket kompetenceindehaveren
fungerer som representant.

I overensstemmelse hermed omfatter forvaltningslovens § 3, stk. 1,
nr. 1, sdvel partsinhabilitet af uformidlet karakter som partsinhabilitet af
formidlet karakter. Bestemmelsen fastsetter séledes ogsa inhabilitet for
den, der “er eller tidligere i samme sag har varet repr@sentant for
nogen, der har en sddan interesse”.

Forvaltningsloven bygger ogsd i gvrigt systematisk pa denne son-
dring, jf. § 3, stk. 1, nr. 2-4. Nr. 2 regulerer sdledes inhabilitet som fglge
af interesser formidlet ved ®gteskab, slegtskab etc. Nr. 3 regulerer inte-
resser formidlet ved tilknytning til juridiske personer, medens endelig
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nr. 4 regulerer inhabilitet som fglge af interesser formidlet ved tilknyt-
ning til offentlig myndighed (to-instans inhabilitet), jf. nedenfor.

6.2. Interessens materielle karakter

Som udtryk for interessens materielle karakter kan anfgres, om interes-
sen star i modsetning til eller er forskellig fra eller omvendt i overens-
stemmelse med et givent offentligt formal. Som udtryk af mere substan-
tiel karakter kan n@vnes om interessen er af privat, offentlig, politisk,
faglig, ideel, personlig eller gkonomisk karakter. Og endeligt igen helt
overordnet om interessen er af almen i modsatning til serlig karakter.

I forvaltningsloven indgdr spgrgsmalet om interessens “seerlige”
karakter som anfgrt centralt i grundlaget for afgrensningen af den inha-
bilitetsbegrundende interesse. Den nermere indholdsmassige bestem-
melse heraf tages op i fremstillingen af § 3, stk. 1, nr. 3, om inhabilitet
som fglge af tilknytning til juridisk person, jf. afsnit 8.3 og i fremstillin-
gen af stk. 1, nr. 5, som rummer opsamlingsbestemmelsen, jf. afsnit 10.

Om stk. 1, nr. 3, hedder det saledes, at bestemmelsen kun vedrgrer
tilknytning til en “privat juridisk person”. Denne afgrensning indebz-
rer, hedder det i forarbejderne, at “tilknytning til en juridisk person, der
fuldt ud ejes af stat eller kommune ikke medfgrer inhabilitet ...”. Og
videre hedder det, at tilknytning til en “privat juridisk person medfgrer
ifglge bestemmelsen kun inhabilitet, sifremt enheden har en serlig
interesse i sagens udfald”. Dette indeberer at en generel foreningsmes-
sig eller ideologisk eller politisk interesse som enheden er barer af, i
almindelighed ikke vil begrunde inhabilitet” (FT 1985/86, Tilleg A, sp.
119). Her forudsattes det siledes klart, at ogsa hvor virksomheden er
privat, kan dennes formal vere sammenfaldende med lovlige offentlige
formal.

Omvendt forudsetter bestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 4, om to-instans
inhabilitet, at ogsa rent offentlige interesser kan begrunde inhabilitet. I
medfgr af denne bestemmelse er det siledes kompetenceindehaverens
tilknytning til den primare sag og sagsbehandling i andre offentligret-
lige instanser, som konstituerer den inhabilitetsbegrundende interesse.

Som anfgrt konfronterer undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2,
direkte modhensynet med garantihensynet. Afggrende for ikke at statu-
ere inhabilitet i medfgr af denne bestemmelse bliver sdledes, at “der
ikke kan antages at vare fare for, at afggrelsen i sagen vil kunne blive
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pavirket af uvedkommende hensyn”. Dette vilkér vil naturligvis vere
opfyldt, hvor der er tale om materielt fuldt forenelige interesser.

6.2.1. Forholdet mellem hjemmelsgrundlaget og interessens materi-
elle karakter

Spergsmailet om interessens materielle karakter er siledes snavert knyt-
tet til den almindelige formel for et forholds inhabilitetsbegrundende
karakter, hvorefter tilknytningen skal konstituere en interesse, som i
almindelighed er egnet til at pavirke dem primere afggrelses saglige
rigtighed. Interessen og interessepavirkningen skal altsa efter sit ind-
hold vare af relevans for afggrelsens saglige rigtighed.

Visse interesser kan i regelform vare udskilt som habilitetsmassigt
lovlige. Saledes kan kommunalbestyrelsesmedlemmer i medfgr af for-
valtningslovens § 4, stk. 3, deltage i behandlingen og afggrelsen af
sppgrgsmélet om eget valg til hverv, og om vederlag herfor. Men bortset
fra siddanne enkelte lovregulerede tilfzlde afh®nger spgrgsmalets
besvarelse af forholdet mellem habilitetskravene og de saglige krav,
som disse kommer til udtryk i hjemmelsleren.

Som eksempel pa habilitetsmassige foruds@tninger udledt ved fortolkning af den
primare sags retsgrundlag kan navnes et tilfzlde, hvor et kommunalbestyrelses-
medlem, der havde deltaget i et bevillingsnevns afggrelse om alkoholbevilling,
ikke blev anset inhabil ved kommunalbestyrelsens behandling af en klage over
afggrelsen. Som grundlaget for at statuere habilitet blev der lagt vagt pa, at det i
restaurationsloven er forudsat som normalt, at kommunalbestyrelsesmedlemmer
vil have s&de i bevillingsn®vn, jf. Justitsministeriets skrivelse af 27. marts 1987.

Ogsé bortset fra sddanne tilfelde, hvor lovgivningen direkte eller indi-
rekte har taget stilling til habilitetsspgrgsmal, bliver hjemmelsgrundla-
gets form og indhold af betydning. For sé vidt angar formens betydning
kan anfgres, at i jo hgjere grad den primare afggrelse er lovbestemt i
betydningen, at dens indhold entydigt lader sig aflese af retsgrundlaget,
jo mindre betydning har habilitetsregler som sikring mod usaglig inte-
ressepévirkning. Ved det fuldt lovbestemte retsgrundlag lader den kor-
rekte afggrelse sig séiledes direkte udlese af retsgrundlaget, hvorfor
spgrgsmaélet om habilitet neermest er uden praktisk betydning. Vedrgrer
den primere sag og afggrelse f.eks. spgrgsmalet om tildeling af folke-
pension, hvor retsfaktum — alder, indfgdsret og bopzl — udtgmmende
og klart er angivet i loven, er der ganske enkelt ikke plads for usaglig
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interessepavirkning af afggrelsen. Hvor retsgrundlaget derimod abner
for vanskelige eller tvivlsomme fortolkningsspgrgsmal, eller ligefrem
er af skgnsmassig karakter, bliver risikoen for usaglig interessepavirk-
ning og dermed behovet for habilitetsregler aktuelt. Jf. det ovenfor
anfgrte eksempel pa udledningstilladelse i medfgr af miljglovgivnin-
gen.

Habilitetsreglernes betydning har séledes deres tyngdepunkt i den
skgnsmassige afggrelse, jf. Poul Andersens malende karakteristik af
habilitetskravene, som regler om foregreben magtfordrejning. Anskuet
pa denne made har habilitetsreglerne til formal at afskere interesser,
som ifglge hjemmelsl®ren korresponderer med usaglige hensyn.

For s vidt angar den indholdsmassige side af den primare sags/
afggrelses retsgrundlag bliver spgrgsmalet om, hvilke hensyn og krite-
rier, der i det enkelte tilfelde er ulovlige, afgjort dels pa grundlag af den
primare afggrelses hjemmelsgrundlag dels pa grundlag af almindelige
uskrevne retsgrunds@tninger. Som eksempler pa sidstn@vnte kan peges
pa magtfordrejningslerens sikre kerneomrade vedrgrende forbud mod
korruption, nepotisme, forfglgelse etc. Denne del af den klassiske magt-
fordrejningslere afspejler da ogsa ganske de habilitetskrav, som statue-
rer inhabilitet i forhold til nert pargrende, familiemedlemmer, venner,
fjender, forretningsforbindelser, samt i det hele private interesser i den
primzre sag og afggrelse.

De anfgrte hensyn omfattet af magtfordrejningsgrundstningernes
kerneomréde er altid ulovlige, men representerer langt fra en udtgm-
mende materiel angivelse af muligt ulovlige hensyn. En yderligere spe-
cificeret angivelse af usaglige hensyn og kriterier mé ath@nge af rets-
grundlaget i den enkelte prim@re sag, jf. den i hjemmelsl®ren
beskrevne metode til bestemmelse af kriteriets lovlighed og vegt i
afggrelsesgrundlaget.

6.3. Interessens omfang

Hvor der utvivlsomt foreligger en interesse, som i henseende til mate-
riel karakter og graden af tilknytning er inhabilitetsbegrundende, kan
inhabilitet yderligere ggres afh@ngig af interessens kvantitative kvalifi-
cering. Grundlaget for krav til interessens kvantitative omfang ma dels
spges i retstekniske omstendigheder samt — i snaver forbindelse her-
med — i sondringen mellem scerlige i mods&tning til almene — i betyd-
ningen almindeligt udbredte — interesser.
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P4 grundlag af det i afsnit 5 anfgrte om indholdet af hensynene, mé
det antages, at disse hver for sig betinger forskellige grensedragninger i
henseende til, om interessens pavirkningsevne anses for afh@ngig af
dens omfang.

Hvor tillidshensynet tillegges et indhold, hvorefter der kan statueres
inhabilitet pd grund af forhold, som end ikke anses for egnede til at gve
usaglig indflydelse pa den primere afggrelse, kan dette hensyn natur-
ligvis ogsd betinge en habilitetsmassig afgr@nsning helt Igsrevet fra
kvantitative overvejelser.

Hvad derimod angéar de anfgrte modhensyn, ma disse — netop som
fglge af deres karakter af modhensyn — pavirke bedgmmelsesgrundlaget
i retning af at ggre inhabilitet betinget af, at interessen er af et vist
omfang.

Kravet om at inhabilitet forudsatter en konkret paviselig interesse,
mé ngdvendigvis ogsa referere til interessens omfang, og et udsagn om
at interessen kan vare af sd ringe betydning, at man ikke kan tage den i
betragtning, forekommer selvfglgeligt. Spgrgsmalet er imidlertid, hvad
der i kvantitativ henseende er afggrende for vurderingen af den pagel-
dende interesses betydning.

At der uden videre statueres inhabilitet i forhold til utvivlsomt meget
omfattende interesser, ma vel siges at vare helt i overensstemmelse
med samtlige de til grund for habilitetskravene liggende hensyn.

Spgrgsmalet om interessens inhabilitetsbegrundende omfang anskues
traditionelt pd grundlag af garantihensynet. Med udgangspunkt heri
settes interessens pavirkningsevne i sn@ver forbindelse med interes-
sens omfang. I forvaltningslovens § 3, stk. 2, bestemmes det, at inhabi-
litet ikke foreligger, “hvis der som fglge af interessens karakter eller
styrke ikke kan antages at vaere fare for, at afggrelsen af sagen vil kunne
blive pavirket af uvedkommende hensyn”.

Til illustration kan n@vnes et tilfzlde, hvor 12 kommunalbestyrelsesmedlemmer,
der var kommunalt ansatte eller gift med kommunalt ansatte, ikke burde have
varet erkleret inhabile ved kommunalbestyrelsens behandling af et forslag om
udbetaling af lgn ved sygdom til kommunalt ansatte (karensdagsloven). Som
grundlag for at statuere habilitet henvises til, at den personlige interesse i sagen var
beskeden, og at sagen i gvrigt var af generel karakter og vedrgrte samtlige ansatte i
kommunen, jf. Indenrigsministeriets skrivelse af 20. marts 1984.
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Afgprende er som anfgrt, at tilknytningen skal konstituere en “serlig
interesse” — og 1 sammenh&ng hermed — at forholdet ikke pa grundlag
af dets “karakter og styrke” omfattes af undtagelsesbestemmelsen i § 3,
stk. 2.

Ogsé i forhold til spgrgsmalet om interessens omfang ma de gvrige
interesseparametre — herunder graden af tilknytning og interessens
materielle karakter — indgé i habilitetsbedgmmelsen. Hvor der siledes
foreligger et parts- eller partslignende tilknytningsforhold, statueres
inhabilitet i forhold til selv sma interesser, med mindre interessen lige-
frem kan betegnes som ubetydelig, jf. nedenfor afsnit 7.

Hvor derimod den prim®re sag vedrgrer beslutninger af generel
karakter, f.eks. en kommuneplans vedtagelse, vil det forhold, at f.eks. et
kommunalbestyrelsesmedlem besidder ejendom i omradet omfattet af
planen som udgangspunkt ikke bevirke inhabilitet, selvom interessen
for sa vidt kan betegnes som betydelig. Det forhold, at interessen deles
af alle omradets ejendomsbesiddere, udggr séledes grundlaget for som
udgangspunkt at klassificere interessen som almen i mods&tning til
serlig. Fgrst nér interessen i henseende til omfang, eksistens i tid samt
omstendighederne i gvrigt klart adskiller sig fra dette udgangspunkt,
vil den kunne klassificeres som sa&rlig og dermed som inhabilitetsbe-
grundende, jf. nedenfor afsnit 7.

6.4. Interessens placering i tid

Ved afggrelsen af spgrgsmalet om der foreligger en interesse, er den
tidsmassige placering af det relevante faktum — habilitetsagens drsag —
af afggrende betydning. Udgangspunktet ma vere, at kun aktuelle for-
hold er af relevans. Selvom begrebet interesse, af retstekniske grunde,
som altovervejende hovedregel mé opfattes som synonymt med den
objektive tilstedevarelse af tilknytningsforhold i mods®tning til ved-
kommendes subjektive motivation, er denne afgransning netop retstek-
nisk begrundet. Habilitetskravenes hovedsigte er foregribelse af par-
tiskhed. Afggrende for den tidsmassige afgrensning af inhabilitetsbe-
grundende forhold mé derfor vare en reel vurdering af det pagzldende
forholds motiverende kraft. At interessen skal vare aktuelt foreliggende
for at begrunde inhabilitet er saledes ikke ensbetydende med, at interes-
sens grundlag i tilknytningsforholdet ngdvendigvis er samtidigt med
den primare sags behandling og afggrelse. Tilknytningen kan i tid ligge
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for, samtidig og efterfglgende i forhold til den primare sags behandling
og afggrelse.

6.4.1. Interessens fortsatte eksistens

At en interesse kan antages at eksistere, selvom dens grundlag formelt
set synes at vere bragt til ophgr, er almindeligt anerkendt. Som fplge
heraf kan eksempelvis tidligere @gteskab, ejendomsret, ansattelsesfor-
hold etc. vare inhabilitetsirsag. Den praktiske betydning heraf ma
naturligvis afhenge af, pa hvilket grundlag spgrgsmélet om interessens
fortsatte eksistens bedgmmes.

Til illustration af, hvordan tillidshensynet kan danne grundlag for en “forlengelse”
af interessens eksistens i tid, kan anfgres FOB 1994.114 (diztsagen vedrgrende
Fyns Amtsrad). Nogle amtsridsmedlemmer, som havde anerkendt at have oppeba-
ret og/eller tilbagebetalt uberettiget modtagne dizter blev af ombudsmanden anset
for inhabile i forhold til behandlingen af tilsvarende sager vedrgrende andre amts-
rddsmedlemmer. Indenrigsministeriet var — i modsztning til ombudsmanden - af
den opfattelse, at de medlemmer, der siledes havde anerkendt det uberettigede i
modtagelsen af dizterne, ikke lengere havde en sarlig personlig eller gkonomisk
interesse i sagernes udfald.

Som grundlag for at statuere inhabilitet henviste ombudsmanden bl.a. til tillids-
hensynet, herunder “at forvaltningens virksomhed tilrettelegges pa en sddan made,
at der ikke af habilitetsmessige arsager skabes mistillid til den offentlige forvalt-
ning”. Det forhold, at et amtsrddsmedlem havde vedkendt sig den uberettigede
modtagelse af dizter, bevirkede ikke efter ombudsmandens opfattelse, “at ved-
kommendes egen sarlige personlige interesse i sagens udfald derved er ophgrt
eller reduceret til det ubetydelige”. Ombudsmanden var derfor mest tilbgjelig til at
antage inhabilitet i medfgr af § 3, stk. 1, nr. 1 og nr. 5.

6.4.2. Interessens aktuelle/latente eksistens

Vanskeligst er imidlertid spgrgsmélet om inhabilitet som fglge af for-
hold, som opstér eller synes at opsta efterfglgende. Karakteristisk er i
denne situation, at der ikke pa den primaere sags afggrelsestidspunkt
eksisterer et objektivt eller i hvert fald synbart grundlag for interessens
eksistens. Som eksempel herpa kan anfgres den situation, at et kommu-
nalbestyrelsesmedlem, som har udtalt sig for og stemt for en tilladelse,
efterfglgende bliver knyttet til tilladelsens adressat. Eller at vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlem deltager i en beslutning om
afhendelse af en kommunal ejendom for sa efterfglgende at blive kgber
af denne. I det omfang, der ikke foreligger bevis for interessens eksi-
stens pa den primere afggrelses tidspunkt, kan der naturligvis ikke sta-
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tueres inhabilitet. Kommer et sddan tilknytningsforhold efterfglgende
for dagen vil det efterfglgende kunne give anledning til, at der i en prg-
velsessammenh&ng rejses spgrgsmél om holdbarheden af den trufne
afggrelse.

Spgrgsmalet om interessens latente eller aktuelle karakter i betydnin-
gen dens konstatering i tid illustreres klart i sagen FOB 1980.388.

Sagen vedrgrte @ndring af ledelsesstrukturen i Danmarks Radio. Beslutningen
herom ville — som afledt virkning — fgre til oprettelse af en stilling som personale-
direktgr. Ombudsmanden udtalte, at et medlem af radiorddet var inhabilt ved radets
behandling af sagen, nar vedkommende selv var mulig ansgger til stillingen. I det
pigeldende tilfzlde havde vedkommende forud tilkendegivet sin interesse i at
sgge stillingen.

Til illustration af de bevismassige grenser, der i praksis s@ttes for
anvendelsen af habilitetskravene i sadanne situationer kan anfgres FOB
1978.989.

Et kommunalbestyrelsesmedlem havde kgbt en blandt flere af kommunen udstyk-
kede grunde. Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem havde deltaget i de
kommunalbestyrelsesmgder, hvor udstykningen og prisfastszttelsen af grundene
blev behandlet. Ligeledes deltog vedkommende i det mgde, pd hvilket kommunal-
bestyrelsen endeligt godkendte salget af grundene. Pé foranledning af forespgrgsel
fra ombudsmanden svarede kommunalbestyrelsen, at salget f@rst var “aftalt” efter
at salget af grundene var godkendt af kommunalbestyrelsen. Og som svar pa en
supplerende skrivelse fra ombudsmanden oplyste kommunalbestyrelsen, at ved-
kommende kommunalbestyrelsesmedlem fgrst efter kommunalbestyrelsens vedta-
gelse af salget “havde meddelt”, at han var interesseret i at kgbe (kursiv indsat
her).

Spgrgsmalet om grenseme for pa grundlag af indicier at statuere eksi-
stensen af en inhabilitetsbegrundende interesse kommer ogsa til udtryk
i en sag, FOB 1977.720, om et kommunalbestyrelsesmedlem havde
vare inhabil ved kommunalbestyrelsens beslutning om salget af en
lererbolig, nar kegberen efterfglgende viser sig at blive pagzldende
kommunalbestyrelsesmedlems sgn.

6.4.3. Scerligt om generel inhabilitet

En variant af spgrgsmalet om interessens tidsmassige placering forelig-
ger i forbindelse med generelle habilitetskrav. Ved spgrgsmal om gene-
rel habilitet er genstanden for habilitetsbedgmmelsen jo, om aktuelt
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eksisterende tilknytningsforhold reprasenterer en sadan grad af sand-
synlighed for fremtidige interessekonflikter, at vedkommende ikke kan
vare indehaver af den offentlige kompetence.

Spgrgsmalet om interessens tidsmeassige placering er snzvert knyttet
til spgrgsmalet om habilitetskravene som vaern mod spekulation i frem-
tidige dispositioner. I forhold til de generelle habilitetskrav bliver
spgrgsmalet sdledes, om og hvor intensivt man udover at foregribe
fremtidige tilfelde af manifeste interessekonflikter ogsd vil afskare
latente interessekonflikter, dvs. sddanne som giver anledning til at sta-
tuere speciel inhabilitet. Ved manifeste interessekonflikter forstas
siddanne, som giver anledning til at statuere speciel inhabilitet. Ved
latente interessekonflikter forstas sddanne, som ikke eller kun vanske-
ligt lader sig eliminere ved hjzlp af de specielle habilitetskrav, jf.
herom nedenfor afsnit 13.

7. Partsinhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1

Den hgjeste grad af tilknytning foreligger, hvor vedkommende selv er
part 1 sagen. I sé fald er retsstillingen klar, vedkommende er ubetinget
inhabil. Ud over at grundstningen nemo judex in re sua saledes repra-
senterer et givent udgangspunkt for fastleggelsen af inhabilitetsbegrun-
dende tilknytningsgrader, er den precise afgrensning af partsbegrebet
mindre vigtigt, nar ogsa fjernere tilknytningsgrader er og typisk vil
vare inhabilitetsbegrundende.

Det er i overensstemmelse hermed, nar forvaltningslovens § 3, stk. 1,
or. 1, ikke anvender og heller ikke giver noget bidrag til afgrensning af
partsbegrebet, til trods for at bestemmelsen i forslagets bemarkninger
angives at vedrgre “partshabilitet”. Bestemmelsen angiver blot, at
“vedkommende selv” skal have en “s&rlig personlig eller gkonomisk
interesse” eller vare representant for nogen, “der har en serlig inte-
resse” i sagens udfald.

Hermed tilkendegives, at bestemmelsen regulerer den hgjeste grad af
tilknytning, som partsbegrebet jo er udtryk for. Da bestemmelsen imid-
lertid rekker videre end til egentlige partsrelationer, er der mindre
behov for en s@rlig afgrensning af partsbegrebet til brug for afgrans-
ningen af netop denne bestemmelse. Bestemmelsen omfatter saledes
alle grader af tilknytning, som ikke er formidlet i en af de under nr. 2 og
3 nzvnte former.
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Parten er — i overensstemmelse med traditionel forstaelse — den, som
en afggrelse direkte retter sig mod, eller som i @vrigt har en direkte,
vasentlig, individuel og retlig interesse i sagens udfald. Herudover
omfatter bestemmelsen imidlertid ogsd en bred vifte af indirekte til-
knytnings- og interesseforhold. Bestemmelsen rakker siledes fra de
hgjeste grader af tilknytning — som partsrelationen udggr — over en
rekke indirekte tilknytningsgrader og -former, hvis ydre grenser s®ttes
af undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, jf. afsnit 11.

Indenfor dette brede tilknytnings- og interessespektrum omfatter
besternmelsen ifglge sin ordlyd serlige interesser som materielt er af
enten gkonomisk eller personlig karakter, nir disse vel at marke kan
henfgres til vedkommende “selv”.

Da savel personlige som gkonomiske interesser er omfattet af
bestemmelsen, er en mere precis afgrensning af disse to begrebers ind-
byrdes afgr@nsning mindre vigtig. Interessen skal sdledes vare af enten
personlig, gkonomisk eller af blandet personlig/gkonomisk karakter for
at begrunde inhabilitet.

Af vasentlig betydning bliver derimod den ydre — fzlles — grense
mellem interesser af personlig/gkonomisk karakter og andre — ikke
inhabilitetsbegrundende interesser, jf. undtagelsesbestemmelsen i § 3,
stk. 2. Som sidanne — ikke inhabilitetsbegrundende — interesser kan
navnes interesser af politisk, ideel, eller almen karakter. Afggrende bli-
ver siledes en nermere bestemmelse af grundlaget for interessens kva-
lificering som serlig.

Til illustration kan peges pa en speciel, men ogsa betydelig sagskate-
gori vedrgrende kommunalt ansatte kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet i forbindelse med kommunalbestyrelsens eller kommunale
udvalgs afggrelser af betydning for de pageldende kommunalbestyrel-
sesmedlemmers ans®ttelses- eller arbejdsforhold. Er der tale om beslut-
ninger som direkte har den pagaldendes stillingsforhold som genstand,
er vedkommende part i sagen og klart inhabil. Hvor tilknytningen er
mere indirekte, fordi sagen efter sit indhold retter sig mod vedkommen-
des ansa&ttelsessted eller -omrade, ma habilitetsafggrelsen bero pa en
konkret vurdering af beslutningens direkte/indirekte betydning for ved-
kommende selv og/eller dennes ans®ttelsessted, kolleger etc. I stiliseret
form kan tilfeldene indplaceres pé en skala af tilknytningsgrader:
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¢ Den primare sag bergrer vedkommende ansatte direkte personligt.

* Den primere sag bergrer vedkommendes ansttelsessted og dettes
andre ansatte.

e Den primere sag bergrer vedkommendes ansattelsessted uden at
bergre de ansatte personligt.

e Den primare sag bergrer den pagzldende forvaltningsgren uden at
bergre vedkommendes ansattelsessted.

Jo l&ngere man bevager sig ned ad denne skala, som kan nuanceres
yderligere, des mere indirekte bliver forbindelsen mellem vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlem og den primzre sag. Og jo mere
indirekte forbindelsen bliver, desto mere usikkert er det, om der forelig-
ger en inhabilitetsbegrundende interesse. Og i jo stgrre omfang der sta-
tueres inhabilitet pa grundlag af skalaens nedre trin, jo mere intens er
habilitetsreguleringen i forhold til den omhandlede interessetype. Ska-
laen er ogsa udtryk for den sn@vre sammenha&ng, der eksisterer mellem
graden af tilknytning og interessens materielle karakter. P4 et vist nedre
punkt bliver forbindelsen s& indirekte, at den af tilknytningsforholdet
udspringende interesse ikke l®ngere kan betegnes som serlig. Den i
forbindelsen funderede interesse ma nu karakteriseres som almen. Jo
mere indirekte forbindelsen siledes er, des mere almen bliver den af
forbindelsen udspringende interesse.

Som udgangspunkt er det ikke tilstrekkelig inhabilitetsgrund, at
sagen vedrgrer den forvaltningsgren — eksempelvis skolevaesnet — den
pageldende er ansat ved. Foreligger der saledes ikke herudover grund-
lag for at antage, at beslutningen vil kunne bergre vedkommende selv
eller dennes nzrmeste kolleger, ma interessen karakteriseres som
verende af faglig/fagpolitisk karakter og altsa materielt lovlig.

Som eksempel pi et tilflde, hvor graden af tilknytning betinger en sazrlig og der-
med inhabilitetsbegrundende interesse kan nzvnes FOB 1977.242, der statuerede
inhabilitet i forhold til to kommunalbestyrelsesmedlemmer ansat som henholdsvis
lzrer og pedel ved en af kommunens skoler. Den pégzldende skolestruktursag
omfattede sdledes beslutninger, som kunne indebare vesentlige forandringer af
forholdene pé den skole, de pageldende var ansat ved.

Denne afgrensning skal ses i sammenh@&ng med dommen U 1986.411 @, som
ikke statuerede inhabilitet i forhold til en skoleinspektdrs og en lzrers deltagelse i
behandlingen af spgrgsmalet om en @ndret skolestruktur, idet de forslag der var til
behandling i kommunalbestyrelsen kun i yderst begrenset omfang berprte de
pageldendes skoler.

241



Kapitel 6. Habilitet og inhabilitet

I forhold til de fjernere grader af tilknytning som struktursagerne efter
deres form udggr, far (mod)hensynet til ikke i for vidt omfang at
afskare eller begrense besternte erhvervsgrupper fra kommunalpolitisk
arbejde betydelig vagt. Jf. yderligere herom nedenfor afsnit 13 om
generel inhabilitet.

Den pracise afgrensning vil i gvrigt athenge af sagens karakter,
eksempelvis om der er tale om ansattelse/afskedigelse eller forhold,
som pa mere indirekte og mindre dramatisk vis har indflydelse pa de
ansattes arbejdsforhold.

1 FOB 1997.333 blev en studien®vnsformand anset for inhabil i forhold til udfaer-
digelsen af en indstilling om afskedigelse af en lektor. Den pagzldende studie-
nzvnsformand underviste selv i et af de fag, som i henhold til faglige strategiplaner
skulle nedprioriteres.

1 FOB 1976.150 ansas et kommunalbestyrelsesmedlem for inhabil i forbindelse
med kommunalbestyrelsens beslutning om udnavnelse af ny skoleinspektgr. Det
pageldende kommunalbestyrelsesmedlem var ansat som fast sygevikar ved den
skole, hvor den udn®vnte inspektgr gjorde tjeneste.

Hvor en kommunalt ansat i medfgr af sit ansttelsesforhold har deltaget
i den administrative behandling af den primare sag, som forelegges
kommunalbestyrelsen, statueres i vidt omfang inhabilitet. Eksempelvis
kan en skoleinspektgr, der er kommunalbestyrelsesmedlem, ikke del-
tage i kommunalbestyrelsens behandling af en sag, hvori den pigzl-
dende har afgivet indstilling eller i gvrigt udtalt sig i medfgr af sin stil-
ling (indenrigsministeriel skrivelse af 6. juni 1972). En sddan afggrelse
skal nu trzffes 1 medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. I en
anden indenrigsministeriel udtalelse af 7. december 1999 anfgres en
rzkke forhold som taler for inhabilitet, hvor kommunalt ansatte kom-
munalbestyrelsesmedlemmer har afgivet indstilling i en sag, som
behandles i kommunalbestyrelsen:

e Den ansatte vil faktisk komme til at afgive indstilling til sig selv.

¢ Den ansatte vil vere ansvarlig som ansat.

e Den ansatte vil skulle sta for opfglgningen af kommunalbestyrelsens
beslutning.

¢ Den ansatte vil som kommunalbestyrelsesmedlem vare pavirket af
de holdninger vedkommende har indtaget som ansat.
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Hvor der foreligger en tilknytning sa tet, at vedkommende kompeten-
ceindehaver er part i sagen, er formodningen for inhabilitet s sterk, at
der praktisk taget ikke stilles yderligere krav til interessens kvalifice-
ring for at statuere inhabilitet. Selv interesser, som kvantitativt kan fore-
komme lidet egnede til at pavirke, vil sdledes typisk begrunde inhabili-
tet. Grensen kan s®ttes ved interesser, som lader sig betegne som ube-
tydelige.

I et tilfelde var 12 byridsmedlemmer, som var kommunalt ansatte eller som var
gift med kommunalt ansatte, uberettiget blevet erkleret inhabile i forhold til kom-
munalbestyrelsens behandling af et forslag om udbetaling af Ign under sygdom til
kommunalt ansatte (karensdagsloven). Som grundlag for at betragte dem som
habile anfgrtes, at den personlige interesse i sagen var beskeden, og at sagen i
gvrigt var af generel karakter og vedrgrte samtlige ansatte i kommunen (indenrigs-
ministeriel skrivelse af 20. marts 1984). Se ogsa FOB 1988.69.

8. Interesser af formidlet karakter,

Jjf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1-3
8.1. Representationsforhold, jf. § 3, stk. 1, nr. 1
Forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1 omfatter — ud over partstilknytning
— ogsa reprasentationsforhold, jf. formuleringen “eller er eller tidligere
i samme sag har veret representant for nogen, der har en sadan inte-
resse”. Den pagazldende representant bliver siledes inhabil i samme
omfang som den representerede (part) selv ville vaere inhabil i medfgr
af bestemmelsen i or. 1.

Bestemmelsen omfatter ethvert reprasentationsforhold — uanset om
der er tale om lovbestemte hvervemal, professionelle/kommercielle
representationsforhold ved advokat/revisor eller ikke-kommercielle
repraesentationsforhold med grundlag i almindeligt venskab eller
bekendtskabsforhold. Representationen skal vedrgre “den samme sag”
for at vaere inhabilitetsbegrundende. Foreligger ikke et representations-
forhold i den samme sag, men derimod f.eks. et almindeligt kunde/kli-
entforhold, ma habilitetsspgrgsmalet afggres pa grundlag af en konkret
interessevurdering i medfgr af stk. 1, nr. 5. I saddanne tilfelde vil
bedgmmelsestemaet vere, om det omhandlede klient/ kundeforhold
kan antages at have en sadan karakter eller veare af et sddant omfang, at
eksempelvis den padgeldende revisor eller advokat mé befrygtes at ville
identificere sig med klientens interesser i en saddan grad, at det er egnet
til at “vekke tvivl om vedkommendes upartiskhed”.
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8.2. Interesser formidlet ved sleegt- og familieforhold, jf.
forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 2

I medfer af § 3, stk. 1, nr. 2, statueres inhabilitet, nir “vedkommendes
zgtefelle, beslegtede eller besvogrede i op- eller nedstigende linie
eller i sidelinien sa nar som sgskendebgrn eller andre nartstdende har
en sarlig personlig eller gkonomisk interesse i sagens udfald eller er
representant for nogen, der har en sddan interesse ...”. Bestemmelsen
fastslar sdledes habilitetsmaessig identifikation i forhold til de opreg-
nede familie- og sl&gtskabsforhold.

Det fremgar ogsa af nr. 2, at identifikation som fglge af de angivne
familie- og slegtskabsforhold forudsatter, at det pdgeldende familie-
medlem/den pagzldende slegtning etc. selv ville vare inhabil i forhold
til den primere sag.

Bestemmelsen representerer siledes en hgj grad af regeldannelse,
idet beskrivelsen af retsfaktum refererer til begreber som indholdsmas-
sigt ligger fast. Opsummeringen af slegts- og familierelationer er i
gvrigt stort set identisk med retsplejelovens tilsvarende bestemmelser
vedrgrende dommeres habilitet.

Den hgje grad af regeldannelse omfatter kun de i bestemmelsen posi-
tivt opregnede familie- og slegtskabsforhold, jf. udtrykket “sd nert
som”. Den heri liggende afgrensning er dog ikke ensbetydende med, at
der i forhold til habilitetsspgrgsmal opstaet i forbindelse med andre lig-
nende tilknytningsforhold eller fjernere familie-/sl&gtskabsforhold
uden videre kan sluttes mods@tningsvis. Sadanne andre lignende eller
fjernere tilknytningsforhold mé bedgmmes pa grundlag af bestemmel-
sens passus om “andre nartstdende” og/eller pa grundlag af opsam-
lingsbestemmelsen i nr. 5.

Som eksempel pé sddanne lignende tilknytningsforhold kan n&vnes
papirlgse samlivsforhold og fraskilte zgtefeller. Afggrende for habili-
tetshedgmmelsen bliver, om den pag®ldende relation giver anledning
til formodning om en grad af interesseidentifikation som lader sig sam-
menligne med de positivt opregnede i nr. 2 sammenholdt med formule-
ringen i nr. 5, hvorefter tilknytningen/interessen skal vare egnet “til at
vakke tvivl om vedkommendes upartiskhed”.

I FOB 2001.534 klagede en nabo over, at en kommune havde givet tilladelse til at
lave en tilbygning til et sommerhus. Sagen havde veret behandlet i kommunens
udvalg for teknik og miljg, og et af udvalgets medlemmer — der var fatter til ejeren
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af sommerhuset — havde deltaget i behandlingen af sagen. Medlemmet havde des-
uden lejlighedsvis brugt sommerhuset i forbindelse med helligdage m.v. Ombuds-
manden mente, at udvalgsmedlemmet var inhabil. Selv om medlemmets stemme
ikke havde veret udslagsgivende og han ikke var formand for udvalget, kunne det
ikke udelukkes, at han havde haft en afggrende indflydelse pa beslutningen.

Det fremgér ogsa af nr. 2 - ligesom i medfgr af nr. 1 — at interessen
materielt skal kunne beskrives som personlig eller gkonomisk. Er der
saledes tale om tilknytningsforhold/interesser omfattet af nr. 3 og 4, ma
spgrgsmélet om identifikation som fglge af familie- og slagtskabsfor-
hold etc. bedgmmes og afggres pa grundlag af opsamlingsbestemmel-
seninr 5.

Endeligt omfatter bestemmelsen — ligesom nr. 1 — ogsa egentlige
representationsforhold. Séledes vil f.eks. en advokat eller revisor vere
inhabil i forhold til den sag de fgrer for en hustru, hvor vedkommendes
®gtemand selv ville vere inhabil i den samme sag.

8.3. Interesser formidlet ved tilknytning til private juridiske personer,
Jf forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 3
I medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 3, foreligger inhabilitet,
nir vedkommende kompetenceindehaver “deltager i ledelsen af eller i
gvrigt har en ner tilknytning til et selskab, en forening eller anden pri-
vat juridisk person, der har en sarlig interesse i sagens udfald”.
Bestemmelsen omfatter kun tilknytning til private juridiske personer
1 mods®tning til offentlige myndigheder eller institutioner, herunder
offentligt ejede selskaber oprettet ved lov eller i henhold til lov. Hvor
der i forhold til sddanne offentlige eller offentligt ejede institutioner
opstar lignende spgrgsmal om inhabilitet, ma bedgmmelsen heraf fore-
tages pd grundlag af opsamlingsbestemmelsen i nr. 5.
Hvor tilknytningen bestar i et anszttelsesforhold, ma stillingen vare af
overordnet karakter for at begrunde inhabilitet i medfgr af nr. 3, jf. “del-
tager i ledelsen af ...” Ledelsen omfatter ikke blot ansatte — herunder
direktgrer og andre ledende funktionzrer — men ogséa bestyrelsesmed-
lemmer pa forskellige niveauer, dvs. bestyrelsesform@nd og menige
medlemmer.

8.3.1. Graden og arten af tilknytning

At ogsa almindeligt ansatte — som ikke befinder sig pa ledelsesniveau —
kan vere tilbgjelige til at identificere sig med deres virksomhed, er klart
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nok. Dette gelder ikke blot i forbindelse med beslutninger og afggrelser
som ligefrem kan true virksomheden og/eller deres ansattelsesforhold,
men ogsa i forhold til andre for virksomheden betydningsfulde beslut-
ninger/afggrelser — bebyrdende eller begunstigende. I det omfang,
ansattelse som almindelig menig medarbejder skal kunne begrunde
inhabilitet, ma bedgmmelsen bygge pa en konkret interessevurdering i
medfgr af nr. 1 eller nr. 5.

“Ner tilknytning” “i gvrigt” kan ogsé omfatte gkonomiske interesser
— herunder aktiebesiddelse. Spgrgsmalet om, efter hvilken af de mulige
bestemmelser i § 3 sddanne interesser skal bedgmmes, kan give anled-
ning til tvivl, jf. ovenfor i afsnit 6. Hvor der er tale om bestemmende el-
ler steerkt indflydelsesrige aktieposter, anparter etc., synes nr. 3 — som jo
omfatter ledelsesansvar — at udggre det mest dekkende retsgrundlag.
Samtidig er nr. 1 om “vesentlig personlig og gkonomisk interesse” og-
sa klart dekkende, om end denne bestemmelse bgr vige for den mere
specielle i nr. 3, der som anfgrt s&rligt regulerer gkonomiske interesser
forbundet med ledelsesansvar.

Interessen skal materielt kunne klassificeres som “sarlig” for at
begrunde inhabilitet. Medlemmer af kommunalbestyrelser vil siledes
som udgangspunkt ikke vere afskaret fra at deltage i behandlingen og
afgprelsen af sager vedrgrende f.eks. energiforsyningsselskaber, i
hvilke de som almindelige forbrugere har andele eller anparter.

Nr. 3 er af serlig relevans for spgrgsmalet om kommunalbestyrelses-
medlemmers habilitet. Kommunalbestyrelsesmedlemmer er jo folke-
valgte med bopazl i og — ofte — erhvervsmassig tilknytning til den
pagaldende kommune. Ydermere forudseatter hvervet som kommunal-
bestyrelsesmedlem at v&re en deltidsbesk{ftigelse, hvorfor kommunal-
bestyrelsesmedlemmer, som privatansatte eller interessenter i gvrigt, let
kommer til at sidde i en dobbeltrolle som (folkevalgte) myndighedsper-
soner og som ansatte eller som interessenter i gvrigt i den pageldende
kommunes erhvervsliv.

I forhold til en sddan konstellation kommer vagtningen mellem hen-
holdsvis garanti, tillids- og modhensynet sterkt i fokus. (Mod)hensynet
til ikke i for vidt omfang at afsk®re bestemte befolknings- og erhvervs-
grupper fra adgangen til kommunale hverv betinger sdledes hovedreg-
len, hvorefter almindelige ans®ttelsesforhold ikke omfattes af nr. 3. Til-
svarende galder, at medlemskab af — i hvert fald talsterke — repraesen-
tantskaber heller ikke begrunder inhabilitet i medfgr af nr. 3. Ledelses-
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ansvaret er i forhold til sidstnavnte tilknytningsforhold for fjernt og
indirekte til at kunne veje tungere end det ovenn®vnte modhensyn.

Til illustration kan nzvnes en sag vedrgrende en kommunalbestyrelses beslutning
om at overfgre kommunens daglige pengeforretninger fra den lokale bank til den
lokale sparekasse. Formanden for bankens bestyrelse blev erkleret inhabil, hvori-
mod borgmesteren og viceborgmesteren, der begge var medlemmer af sparekas-
sens tilsynsrdd, samt fire medlemmer, der var medlemmer af henholdsvis sparekas-
sens og bankens reprasentantskaber, ikke blev anset for inhabile. Som grundlag
herfor henvistes til, at karakteren af deres hverv ikke var inhabilitetsgrund i forhold
til den pég®ldende sag, se indenrigsministeriel skrivelse af 29. juni 1971.

8.3.2. Forholdet mellem graden af tilknytning og interessens materi-
elle karakter
I denne sammenhang samler hovedinteressen sig imidlertid nok sa
meget om afgraensning af interessens materielle karakter som om gra-
den og arten af tilknytningsforholdet. I det omfang, den af tilknytnings-
forholdet udspringende interesse er sammenfaldende med lovlige
offentlige — herunder kommunale — interesser, foreligger ikke inhabili-
tet, jf. bemarkninger til lovforslaget, hvor det hedder, at en generel for-
eningsmessig eller politisk interesse, som enheden er bzrer af, ikke
begrunder inhabilitet.

Indenrigsministeriet har i en konkret sag vedrgrende et kommunalbestyrelsesmed-
lem — der generelt udviste et stort engagement for at varetage en fodboldklubs inte-
resser i kommunen og som var tidligere direktgr for og fortsat meget aktivt med-
lem af fodboldklubben — fundet, at kommunalbestyrelsesmedlemmet ikke var inha-
bilt i medfgr af § 3, stk. 1, nr. 5. Det pidg®ldende medlem kunne derfor godt deltage
i en beslutning i kommunalbestyrelsen om en stgrre renovering af stadion, selvom
klubben havde en vasentlig interesse i beslutningen. Som grundlag herfor lagde
ministeriet vegt pa, at det forhold, at et kommunalbestyrelsesmedlem har en gene-
rel eller ideelt betonet interesse i en bestemt sags udfald, normalt ikke kan bevirke,
at medlemmet anses som inhabilt i forhold til den pigzldende sag. Jf. indenrigsmi-
nisteriel skrivelse af 17. november 1997.

Eksempelvis vil kultur- eller sportsforeningers formal typisk vare helt
sammenfaldende med det lovlige kommunale formadl at fremme kultur
og idretslivet i kommunen. S&danne foreningsinteresser kan derfor
ogsé representeres i kommunalbestyrelsen af medlemmer som sidder i
ledelsen af sidanne foreninger.

Almindelige kommunale beslutninger om at fremme idrets- og kul-
turtivet — herunder ved forggede bevillinger og tilskud — vil siledes hel-
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ler ikke uden videre begrunde inhabilitet i forhold til kommunalbesty-
relsesmedlemmer, som sidder i de pagzldende foreningsledelser. Gran-
sedragningen kan vere vanskelig og ma foretages i sna@ver sammen-
h&ng med graden af tilknytning i det enkelte tilfzlde.

Illustrerende er FOB 1978.222 vedrgrende spgrgsmilet om et kommunalbestyrel-
sesmedlem, der var formand for en idra&tsunion, som var bindeled mellem idrats-
foreninger i den pigaldende kommune, var inhabil ved behandlingen af sager ved-
rgrende sportsklubber tilknyttet unionen. Ombudsmanden fandt, at idratsunionens
formand ikke var inhabil, da han ikke sad i bestyrelsen for nogle af de enkelte
idretsforeninger. Forbindelsen mellem unionen og de enkelte idretsforeninger var
siledes efter ombudsmandens opfattelse for indirekte til at antage en inhabilitets-
begrundende interesse. Det pagaldende kommunalbestyrelsesmedlems engage-
ment i unionen kan herefter — sével i henseende til interessens materielle karakter
som graden af tilknytning — ganske enkelt betragtes som en del af grundlaget for
vedkommendes politiske mandat og som sadant materielt lovligt.

Hvor den primare sag derimod konstituerer en “egeninteresse” for for-
eningen som sddan, kan interessen klassificeres som serlig og dermed
som inhabilitetsbegrundende, selvom foreningen i gvrigt varetager for-
mal, som er ganske sammenfaldende med lovlige kommunale hensyn.
Hvor foreningen saledes har parts- eller partslignende stilling i forhold
til den primare sag, er der formodning for inhabilitet. I sager om stgtte
til den enkelte forening kan habilitetsbedgmmelsen saledes ikke blot
reduceres til spgrgsmalet om overensstemmelse med lovlige kommu-
nale interesser, men ma ogsa omfatte forholdet til andre konkurrerende
foreningers og formals gnske om stgtte, jf. FOB 1979.211.

Tilsvarende galder sager om kgb, salg eller vederlagsfri overdra-
gelse af bygninger, grundstykker etc. mellem sidanne foreninger og
kommunen.

Endeligt statueres ubetinget inhabilitet i sager som involverer kommu-
nal myndighedsudpvelse i forhold til private foreninger og selskaber.
Dette har grundlag i sdvel graden af tilknytning som i en almindelig sker-
pelse af habilitetskravene i forhold til afggrelser med materiel karakter af
myndighedsudgvelse. Foreningsrepresentanter vil siledes vere inhabile
ved kommunalbestyrelsens behandling og afggrelse i sager om byggetil-
ladelser, miljggodkendelser, forbud, pabud og tilladelser i gvrigt.

Séledes FOB 1975.191, hvor et kommunalbestyrelsesmedlem, som var formand
for bestyrelsen af en idrztsforening, ansas inhabil ved teknisk udvalgs behandling
af foreningens ansggning om en byggetilladelse.
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Et kommunalbestyrelsesmedlem, der var formand for den lokale afdeling af et
oplysningsforbund, blev anset for inhabil ved kommunalbestyrelsens behandling
om en sag om meddelelse af dispensation fra byggeloven vedrgrende nogle lokaler,
der blev anvendt af oplysningsforbundet, jf. indenrigsministeriel skrivelse af 29.
januar 1988.

8.3.3. Offentlig repreesentation i private selskaber, foreninger etc.
Hvor kompetenceindehaveren — herunder kommunalbestyrelsesmed-
lemmer — sidder i et selskabs eller en forenings bestyrelse som repre-
sentant for den pageldende myndigheds interesser, statueres normalt
ikke inhabilitet. Eksempelvis kan nevnes kommunalt indvalgte reprz-
sentanter i almene boligforeninger etc. I en ombudsmandssag vedrg-
rende spgrgsmalet om en borgmester — der som kommunens reprasen-
tant var medlem af bestyrelsen i en erhvervsfond, antog ombudsmanden
ikke inhabilitet i forbindelse med kommunalbestyrelsens behandling af
sager, hvori fonden var part, jf. FOB 1985.75. Tilsvarende galder
reprasentanter indsat af ministerier eller styrelser i private selskaber og
foreninger til varetagelse af ministeriets eller styrelsens interesser. Reg-
len ma modificeres i forskellige henseender. Det antages saledes, at et
kommunalbestyrelsesmedlem er inhabilt i forhold til en sag, som f.eks.
indebarer stillingtagen til det pdgeldende medlems undladelser eller
handlinger som bestyrelsesmedlem for en forening eller et selskab, som
kommunalbestyrelsen fgrer tilsyn med. Tilsvarende gelder, hvis kom-
munalbestyrelsen udgver tilsyn eller kontrol med selskabet.

En afggrende foruds®tning for at statuere habilitet i sddanne tilfelde
er, at der fuldt ud kan konstateres sammenfald mellem foreningens inte-
resser og lovlige kommunale formal.

I en anden ombudsmandssag, FOB 1989.38, antog ombudsmanden séledes, at en
borgmester var inhabil ved behandlingen af en sag, vedrgrende et boligselskab som
borgmesteren var formand for. Hvervet som formand for boligselskabet omfattede
sdledes opgaver og pligter og dermed interesser, som ikke var sammenfaldende
med de opgaver og interesser kommunalbestyrelsen skulle varetage som tilsynsfg-
rende overfor selskabet. Tilsynsfunktionen kunne bl.a. indebare, at kommunalbe-
styrelsen skulle tage stilling til konflikter mellem selskabet og dets lejere.

Tilsvarende modifikation gzlder, hvor den primzre sag vedrgrer
spgrgsmal om kontrol og tilsyn med virksomhed, som den pigaldende
offentlige representant kan ggres ansvarlig for.
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Ved kommunalreprasentation i rent privatretlige selskabsformer som
f.eks. aktieselskaber vil et kommunalbestyrelsesmedlem kun have
begrensede muligheder for at varetage kommunale interesser, idet
almindelige selskabsretlige grunds®tninger antages at udelukke, at sel-
skabsbestyrelsen varetager andre interesser end selskabets.

I henhold til aktieselskabsloven er en aktion@r endvidere afskaret fra
at meddele en eventuel representant i et aktieselskabs bestyrelse bundet
mandat. En kommune vil derfor som aktion®r vare henvist til at ggre
sin indflydelse geldende pé selskabets generalforsamling.

I en sag vedr. Vejle Amtsrads repr&sentanter i Billund Lufthavn har Indenrigsmini-
steriet udtalt, at der ikke gelder modifikation i habilitetskravene i forhold til kom-
munalbestyrelsesmedlemmer, der er udpeget eller indstillet af kommunalbestyrel-
sen som medlemmer af bestyrelsen for et aktieselskab. Dette gelder uanset, om det
pageldende aktieselskab er fuldt ud offentligt ejet, da de almindelige selskabsret-
lige grundsztninger om bestyrelsens pligt til udelukkende at varetage selskabets
interesser, ogsa gelder i et sddant tilfzlde. Jf. indenrigsministerielle skrivelser af
20. juli og 13. august 1998.

8.3.4. Brancherepreesentanter som sagkyndige

Situationen kan ogsd vare den omvendte, at vedkommende kompeten-
ceindehaver — som fglge af sit tilhgrsforhold til en forening eller organi-
sation — er udpeget til et offentligt hverv som interesserepr@sentant
eller sagkyndig.

Sadanne personer har status af offentlige forvaltningspersoner, og
skal i kraft heraf overholde habilitetskravene, jf. forvaltningslovens § 3,
stk. 1. Se i overensstemmelse hermed FOB 1999.257 om to medlemmer
af et lokalradionavn, der begge var udpeget af private organisationer.
Ikke desto mindre var de omfattet af forvaltningslovens habilitetsregler.
De to personer virkede i n@vnet, som utvivlsomt er en offentlig myn-
dighed, og de pageldende skulle derfor henregnes til gruppen af offent-
lige forvaltningspersoner.

I sddanne situationer er der som udgangspunkt formodning for inte-
ressesammenfald og dermed habilitet. Se hertil ogsa FOB 1993.184,
hvor en biografdirektgrs generelle brancheinteresser ikke bevirkede
inhabilitet som medlem af Filminstituttets importudvalg.

Tilsvarende hvor der i medfgr af lejelovgivningen skal sidde representanter for
bade lejere og udlejere i huslejenzvnene. Lovgivningen har hermed forudsat, at de
pagzldende n2vnsmedlemmer kan varetage henholdsvis lejer og udlejerinteresser.
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9. To-instans inhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4

Dette gelder dog kun i det omfang, interessen — parallelt med det ovenfor anfgrte —
kan karakteriseres som generel og almen. I sagen U 1990.847 V foreld séledes
yderligere tilknytningsforhold som kvalificerede interessen som inhabilitetsbe-
grundende. Lejerrepresentanten i huslejenevnet havde siledes i sin egenskab af
sagsbehandler for lejernes organisation ydet rddgivning til lejeren i den sag, der var
indbragt for huslejenzvnet.

I sagen FOB 1986.44 var NESAs direktgr inhabil, da han som medlem af
Elprisudvalget deltog i behandlingen af en klage fra et andet elselskab over NESA.

I dommen U 1963.973 H blev der statueret inhabilitet i forhold til to branche-
kyndige medlemmer af et n@vn. Udgangspunktet for habilitetsbedgmmelsen var
efter flertallets opfattelse, at tilforordnede sagkyndige fuldt lovligt kan have almin-
delige erhvervsmassige interesser i nevnets sager. I det pdgzldende tilfzlde var de
tilforordnede direktgrer i selskaber indenfor den pdgzldende (plade)branche.
Afggrende for at der blev statueret inhabilitet var imidlertid, at de pageldende selv
havde rejst den pigzldende sag mod konkurrenten.

Se ogsd FOB 1987.119, hvor ombudsmanden udtaler, at forvaltningsloven ikke
er til hinder for, at personer indstillet af interesseorganisationer — som udgangs-
punkt — kan deltage i kollegiale myndigheders behandling af sager i hvis udfald
organisationen har en generel interesse.

9. To-instans inhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4
Nar kompetenceindehaveren pd samme tid bekleder flere offentlige
hverv eller stillinger, kan der opsta situationer, hvor vedkommende del-
tager i behandling eller afggrelse af den samme sag i de respektive for-
skellige kompetencesammenhznge.

Spgrgsmalet bliver derfor, om der af disse forskellige tilknytnings-
forhold til sagen udspringer interesser, som begrunder inhabilitet. Afgg-
relsen heraf er tet forbundet med de til grund for habilitetskravene lig-
gende hensyn, sammenholdt med hensynene som ligger til grund for de
relevante kompetenceordninger.

Mulighederne for funktionssammenblanding eller krydsning er tal-
rige. De habilitetsmassige virkninger heraf kan vare reguleret i spe-
ciallovgivningen, forvaltningsloven eller almindelige retsgrundsetnin-
ger.

I medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, foreligger inhabilitet,
nar sagen “vedrgrer klage over eller udgvelse af kontrol eller tilsyns-
virksomhed overfor en anden myndighed, og vedkommende tidligere
hos denne myndighed har medvirket ved den afggrelse eller ved gen-
nemfgrelsen af de foranstaltninger, sagen angar ...”.

Bestemmelsen svarer helt til indholdet af en almindelig retsgrund-
setning geldende fgr forvaltningsloven. Hvor formalet med at lade en
sag behandle af to instanser er at skabe en s@rlig retssikkerhedsgaranti,
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har formodningen stedse varet inhabilitet. Formalet med at etablere
klageordninger — og hermed forbundne flerinstansprincipper — er jo
netop at skabe den garanti for afggrelsens lovlighed og rigtighed, som
er forbundet med at lade “nye gjne” se pa sagen.

Ud over den grundighed — og dermed garanti — flerinstansprincippet
er udtryk for, er sigtet ogsé at skabe den tillid til processen og det ende-
lige resultat, som er s& afggrende for oplevelsen af legitimitet.

Det er pa den anden side ogsa klart, at forskellige hensyn kan tale
imod alt for rigide forbud mod dobbeltkompetence, og den rationalitet
som kan vare forbundet hermed. Dobbeltkompetence vil jo ofte vere
forenet med s@rlig sagkundskab, eller i hvert fald s&rligt kendskab til
og indsigt i den primare sag og det hertil hgrende sagsomrade.

Udenfor omradet af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, gelder sale-
des en formodning mod inhabilitet, jf. en tidlig ombudsmandsudtalelse,
hvorefter “den omst@ndighed, at en tjenestemand eller anden, der hand-
ler i offentlig tjeneste, har beskaftiget sig med en sag, ikke principielt
udelukker ham fra i forbindelse med varetagelsen af andet offentligt
hverv pé ny at beskaftige sig med sagen”, jf. FOB 1960.102.

Bestemmelsen i nr. 4 er ganske klar i beskrivelsen af retsfaktum.
Hvor der siledes foreligger en egentlig klageordning eller kontrol og
tilsynsvirksomhed, statueres inhabilitet. Dette resultat er blevet fastsldet
af ombudsmanden i en rekke udtalelser:

Departementschefen i Ministeriet for offentlige arbejder kunne ikke — som for-
mand for Elektricitetsridet — deltage i behandling og afggrelser af ridets sager, nar
disse var omfattet af rekurs til ministeriet, jf. FOB 1969.86.

Tilsvarende kunne Boligministeriets departementschef — som formand for
Byplann@vnet — ikke deltage i behandling og afggrelse af n@vnets sager, nar disse
var omfattet af rekurs til ministeriet, jf. FOB 1964.116.

I overensstemmelse hermed antoges inhabilitet at foreligge i et tilfelde, hvor
departementschefen og en fuldmagtig i Fiskeriministeriet havde deltaget i ministe-
riets behandling af en klage over en afggrelse truffet af Ophgrsnevnet. Bade depar-
tementschefen og fuldmagtigen havde deltaget i behandlingen af den péklagede
navnssag, jf. FOB 1981.79.

FOB 1995.251 antager toinstans inhabilitet for en skatteinspektdr, som fgrst
havde deltaget i den kommunale skattemyndigheds behandling af sagen og senere
fungerede som sekret®r ved skatteanken@vnets behandling af den samme sag.

Om samspillet mellem § 3, stk. 1, nr. 4, og opsamlingsbestemmelsen i
nr. 5, se FOB 2003.85.
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9. To-instans inhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4

Sdvel bestemmelsen i nr. 4 som den almindelige retsgrunds®tning
omfatter kun tilfelde af flerinstansbehandling. I tilfzlde af remonstrati-
on gelder saledes ikke forbud mod fornyet deltagelse i den genoptagne
behandling ved fgrsteinstansen.

9.1. Kommunikation instanserne imellem

I sammenh&ng hermed har det spgrgsmal stedse vearet rejst, om og i
bekrzftende fald i hvilken udstrekning, fgrsteinstansmyndigheden kan
kommunikere med klageinstansen om konkrete sager. Anledningen til
og behovet for sidan kommunikation udspringer naturligt af fgrstein-
stansens behov for at modtage radgivning sammenholdt med klageinst-
ansens szrlige indsigt og sagkundskab.

Risikoen forbundet med séddan radgivning er naturligvis den “praju-
dice”, som kan veare forbundet hermed. Dvs. at klageinstansen — om
end ikke formelt — sd dog i et eller andet omfang reelt fgler sig bundet
af sine tidligere tilkendegivelser i sagen, og dermed eliminerer den
garanti — og ikke mindst den tillid — som skulle vere knyttet til klage-
ordningen.

En afvejning af disse hensyn har udmgntet sig i den — til dels
uskrevne — retningslinie, at rddgivning ma begranses til generelle rets-
spgrgsmaél i forbindelse med retsgrundlagets afgr@nsning, fortolkning
etc. i modsztning til spgrgsmal om den konkrete sags afggrelse/subsu-
mering under retsgrundlaget. Den absolutte grznse s®ttes i forvalt-
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, ved formuleringen “medvirket ved den
afggrelse ...”. Hvor vedkommende kompetenceindehaver séledes for-
melt har deltaget ved radgivning eller sagsforberedelse i behandlingen
af fgrsteinstanssagen, kan vedkommende ikke i nogen form deltage i
klageinstansens behandling og afggrelse, jf. FOB 1981.79 og FOB
1981.177.

Hvor kompetencesystemer er indrettet pa en saidan made — i hense-
ende til det indbyrdes samspil mellem forskellige organer — at mulighe-
den for den samme persons medvirken ved sagens behandling og afgg-
relse i flere instanser er forudsat i lovgivningen, foreligger ikke inhabi-
litet.

I gvrigt ma spgrgsmalet om habilitet besvares pa grundlag af kon-
krete interessevurderinger i samspil med forvaltningslovens § 3, stk. 1,
nr. 5, og uskrevne retskilder.

253



Kapitel 6. Habilitet og inhabilitet

9.2. Tilfeldigt sammenfaldende kompetencer
Udgangspunktet herfor sttes af den traditionelt antagne grundstning,
hvorefter tilfeldigt personsammenfald ikke begrunder inhabilitet.

At der saledes i en kommunalbestyrelse sidder medlemmer som — i
deres egenskab af offentligt ansatte — har veret involveret i sager, som
efterfglgende tages op til behandling i kommunalbestyrelsen, vil nor-
malt ikke bevirke inhabilitet.

Politiembedsfolk, som har rettet indvendinger mod trafiksikkerheden
til kommunen, kan saledes godt efterfglgende deltage i behandlingen og
afggrelsen af sager om forbedring af det kommunale vejsystem. Tilsva-
rende gzlder eksempelvis pedagoger og daginstitutionspersonale ved-
rgrende spgrgsmal om den almindelige undervisnings- og omsorgsstan-
dard i kommunen, i forhold til de efterfglgende afggrelses- og beslut-
ningssager, som matte komme op i den anledning. Om graznserne for
kommunalt ansattes engagement i sager af betydning for deres ansattel-
sesforhold, tjenestested og tjenestegren, jf. ovenfor afsnit 7.

I tilfzelde, hvor personsammenfaldet udmgnter sig i sager om egent-
lige indstillinger eller godkendelser, vil besvarelsen af habilitetsspgrgs-
mal afh@nge af afgrensningen af bestemmelsen i nr. 4 og konkrete inte-
ressevurderinger i medfgr af nr. 5.

Afggrende bliver siledes, om den pageldende indstilling eller god-
kendelsesordning kan karakteriseres som kontrol- og tilsynsvirksomhed
eller i gvrigt er begrundet i s@rlige retssikkerhedshensyn, eller endeligt
om det pageldende personsammenfald i gvrigt indeberer risiko for
sammenstgd mellem modstridende/uforenelige interesser.

Til illustration heraf kan n@vnes en indenrigsministeriel udtalelse,
hvorefter et amtsridsmedlem, som samtidig var borgmester i en pri-
merkommune, ikke blev anset for verende inhabil i forhold til amtsra-
dets behandling af region- eller lokalplaner, der vedrgrte kommunen,
selv om der var konflikt mellem kommunens og amtskommunens inte-
resser. jf. skrivelse af 16. juni 1987. Grundlaget herfor er en antagelse
om, at interessekonflikten udelukkende mellem offentlige interesser
ikke involverer interesser, som er uforenelige eller uvedkommende i
forhold til de hensyn, som skal varetages ved kompetencens udgvelse.

Tilsvarende gelder i tilfzlde af personsammenfald i forbindelse med
afgivelse af indstillinger. Hvor indstillingskompetencen ikke er begrun-
det i udgvelse af kontrol- eller tilsynsvirksomhed, men derimod i hen-
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10. Opsamlingsbestemmelsen, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5

synet til at tilfgre sagsbehandlingen forngden sagkundskab, statueres
ikke inhabilitet.

Det ovenfor anfgrte udgangspunkt — formuleret af ombudsmanden —
hvorefter det ikke bevirker inhabilitet, at en offentligt ansat tidligere har
beskzftiget sig med en sag, vil kunne fraviges i tilfzlde, hvor der er
formodning for at vedkommende i s@rlig grad har identificeret sig med
den tidligere trufne sagsbehandling eller afggrelse. Det er i denne hen-
seende ikke tilstrekkeligt at henvise til en almindelig formodning om
tilbgjelighed til at fastholde tidligere indtagne standpunkter. Det szrlige
— inhabilitetsbegrundende — engagement kraver saledes sandsynliggg-
relse og dokumentation. Til illustration kan anfgres FOB 1977.649, som
ikke statuerer inhabilitet i forhold til medlemmet af et bedgmmelsesud-
valg vedrgrende besattelsen af en stilling som professor, selvom ved-
kommende medlem tidligere havde deltaget i bedgmmelse af en af
ansggerne.

10. Opsamlingsbestemmelsen, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5
Som anfgrt i afsnit 3 er sdvel opsamlingsbestemmelsen, jf. nr. 5, som
“undtagelsesbestemmelsen”, jf. stk. 2, i vidt omfang indarbejdet i denne
fremstilling som en integreret del af bestemmelserne i nr. 1-4.

I medfgr af bestemmelsen i nr. 5 statueres inhabilitet, hvis, “der i
gvrigt foreligger omstendigheder, som er egnede til at vekke tvivl om
vedkommendes upartiskhed”.

Denne bestemmelse fungerer som opsamling i forhold til bestemmel-
serne i nr. 1-4. Disse sidstn@vnte reprasenterer nogle fa kortfattede og
bredt angivne interesser og tilknytningstyper. At en opsamlingsbestem-
melse i forhold hertil ikke blot er hensigtsmassig, men ogsa ngdvendig
bl.a. for at undga ugnskede modsatningsslutninger, er i sig selv klart
nok.

Bestemmelsen anvendes saledes i forhold til tilfelde, som ikke er
omfattet af ordlyden i nr. 2-4, men som i @vrigt synes dekket af de
samme hensyn. Som eksempler pa supplerende tilknytningsforhold
omfattet af bestemmelsen kan anfgres nert venskab eller konstaterbart
klart uvenskab. Som eksempel pa utroskab eller intimforhold i gvrigt
som inhabilitetsgrund kan navnes U 1999.689 (.

Ud over at fungere som *‘sikkerhedsnet” i forhold til opregningen af
interessetyper og tilknytningsforhold, kan bestemmelsen ogsa supplere
bedgmmelsesgrundlaget i henseende til graden af sandsynlighed for
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interessens eksistens og pavirkningsevne. Se siledes U 1996.1104 @,
som statuerede inhabilitet i medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr.
1 og 5, i et tilfzlde, hvor en politimester havde udstedt advarsel til en
person, som ved telefoniske henvendelser treengte sig ind pa politiet i
den pagaldende politikreds.

Denne funktion af bestemmelsen i nr. 5 kan manifestere sig i en for-
skydning af den relative vaegtning mellem henholdsvis garanti-, tillids-
og modhensyn. En forskydning som i forhold til bestemmelserne i nr. 1-
4 og stk. 2 praktisk vil tendere i retning af forholdsmassig stgire vaegt
pa tillidshensynet og dermed intensivering af habilitetsreguleringen.

Til illustration heraf kan henvises til den ovenfor nzvnte ombudsmandssag FOB
1977.649 vedrgrende spgrgsmalet om et bedgmmelsesudvalgsmedlems habilitet i
en sag om ansattelse af en professor ved Kgbenhavns Universitet. Ombudsmanden
udtalte som nzvnt, at den omstendighed, at vedkommende tidligere havde veret
med til at bedgmme en ansggning til en stilling fra den samme ansgger, ikke bevir-
kede inhabilitet i forhold til denne ansgger i en ny sag. Hertil fgjede ombudsman-
den imidlertid, at der i forbindelse med den fgrste bedgmmelse kan vare opstdet et
sddan forhold mellem bedgmmer og ansgger, at denne ikke “vil have fuld tillid til
sagligheden af bedgmmerens nye vurdering”. I s&danne tilfzlde vil det ifglge
ombudsmanden “vare gnskeligt” at tage hensyn hertil ved sammens®tningen af
bedgmmelsesudvalget. Denne ikke — formelt — inhabilitetsbegrundende relation
representerer i ombudsmandens udtalelse en usikker grazone i forhold til de egent-
lige inhabilitetsbegrundende tilfelde af fjendskab.

I en anden ombudsmandssag, FOB 1982.267, overskrides denne grznse mellem
grizone og inhabilitetsbegrundende fjendskab. Ansggeren til en stilling som rektor
ved et privat seminarium anfgrte, at den tidligere rektor havde varet inhabil i for-
bindelse med klagerens ansggning, idet der var opstéet et modsztningsforhold
mellem klageren og den tidligere rektor i forbindelse med en sag om benyttelse af
seminariets lokaler. Den tidligere rektor havde — uden stemmeret — deltaget som
sekreter for det udvalg, der behandlede ansggningen. Ombudsmanden fandt, at
begivenhedemne i forbindelse med lokalesagen var af en sddan karakter, at de var
egnet at afstedkomme et sddant modsatningsforhold mellem den tidligere rektor
og klageren, at den tidligere rektor derfor var inhabil ved behandlingen af ansgg-
ningen.

Den ovenfor nzvnte U 1999.689 @ statuerede inhabilitet i medfgr af nr.
5 i forhold til en sag, hvor formanden for kommunens tekniske udvalg
havde medvirket ved behandlingen af en sag vedrgrende en @gtemand,
til hvis hustru udvalgsformanden havde et “intimt” forhold. Relationen
mellem garanti- og tillidshensynet kommer til udtryk, nér landsretten
udtaler, at “faren for, at afgprelsen i sagen ville kunne blive pdvirket af
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uvedkommende hensyn, og forestillingerne herom, ma anses for stgrre,
fordi ... var formand for Teknisk Udvalg”.

Til illustration af en mindre intensiv grensedragning vedrgrende kommunalt
ansatte kommunalbestyrelsesmedlemmers habilitet kan nazvnes FOB 1995.112,
som ikke antog inhabilitet for et medlem af gkonomiudvalget i forhold til en afske-
digelsessag begrundet i besparelser. Den pigaldende var kollega til den afskedi-
gede, og deres indbyrdes forhold var ikke det bedste. Som grundlag for ikke at sta-
tuere inhabilitet henviste ombudsmanden bl.a. til, at det pigaldende gkonomiud-
valgsmedlem ikke var overordnet i forhold til den afskedigede, og at gkonomiud-
valgsmedlemmets stilling ikke i gvrigt ville blive bergrt af afskedigelsessagens
udfald. De personlige relationer kunne ifglge ombudsmanden ikke begrunde et
andet resultat.

Som en anden tilfzldekategori omfattet af nr. 5 kan peges pa spgrgsma-
let om kompetenceindehaverens offentligt tilkendegivne opfattelse af
en sag, kan begrunde inhabilitet i forhold til behandlingen i denne sag.
Spgrgsmaélets besvarelse afh@nger af, hvor konkret og t®t udtalelsen
bergrer den padgaldende sag. Almindeligt holdte udsagn om den gene-
relle forstielse af det for sagen relevante retsgrundlag vil ikke begrunde
inhabilitet. Grensen szttes ved udsagn som konkret omfatter sagen pa
en made, der kan opfattes som forhandsstillingtagen eller egentlig for-
udindtagethed. I U 1998.897 H gik Hgjesteret imod den opfattelse, at
kirkeministeren skulle vere inhabil i forhold til en sag om irettesattelse
af en prast, fordi ministeren tidligere havde udtalt sig mod prasters
brug af prestekjole i forbindelse med demonstrationer.

Indenrigsministeriet har i en konkret sag taget stilling til spgrgsmélet om et kom-
munalbestyrelsesmedlems habilitet i forhold til en sag af interesse for en fodbold-
klub i kommunen. Det pageldende kommunalbestyrelsesmedlem udviste et stort
engagement m.h.t. at varetage klubbens interesser i kommunen. Herudover var
kommunalbestyrelsesmedlemmet tidligere direktgr og fortsat meget aktivt medlem
af klubben. Indenrigsministeriet fandt, at medlemmet ikke var inhabilt i medfgr af
§ 3, stk. 1, nr. 5, i forhold til kommunalbestyrelsens beslutning om en stgrre reno-
vering af det lokale stadion. Der statueredes sdledes ikke inhabilitet til trods for, at
fodboldklubben havde en vasentlig interesse i kommunalbestyrelsens beslutning.
Som grundlag herfor henviste Indenrigsministeriet til, at det var fast antaget, at det
forhold, at et kommunalbestyrelsesmedlem har en generel eller ideel betonet inte-
resse i en sags udfald, ikke normalt kan bevirke, at medlemmet anses som inhabil i
forhold til den pag=ldende sag. Jf. indenrigsministeriel skrivelse af 17. november
1997.
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At kommunalbestyrelsesmedlemmer som udgangspunkt ikke bliver
inhabile, fordi de offentligt har tilkendegivet forhdndsindstilling til en
bestemnt sag, har grundlag i hensynet til det politiske mandat.

11. Undtagelser og modifikationer, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 2
Selv om en eller flere af inhabilitetsgrundende i § 3, stk. 1, er opfyldt,
foreligger inhabilitet dog i medfgr af § 3, stk. 2, ikke, “hvis der som
fglge af interessens karakter eller styrke, sagens karakter eller den
pigzldendes funktioner i forbindelse med sagsbehandlingen ikke kan
antages at vere fare for, at afggrelsen i sagen vil kunne blive pavirket at
uvedkommende hensyn”.

Ligesom opsamlingsbestemmelsen i nr. 5 har ogsd undtagelsesbe-
stemmelsen i stk. 2 varet behandlet fortlgbende i kapitlets enkelte
afsnit. Som fglge af bestemmelsens grundleggende betydning for den
samlede begrebsdannelse pd habilitetsomrddet indgar bestemmelsen
med stor vegt i afsnit 6. Herudover reprasenterer bestemmelsen — lige-
som nr. 5 — et centralt bidrag til afgrensning af de materielle habilitets-
krav, som disse reguleres i stk. 1. Til illustration af dette samspil se
f.eks. FOB 2001.311. Dette forhold — i sammenha&ng med stk. 2’s
karakter af modifikation eller undtagelse til bestemmelserne i stk. 1,
begrunder hensigtsmassigheden af en opsamlende behandling — om
end en vis gentagelse i forhold til den tidligere fremstilling ikke kan
undgas.

Som anfgrt ovenfor i afsnit 3 er bestemmelsen formuleret som en
ydre grense for habilitetskravenes rekkevidde. Denne greznse drages
ved anvendelse af de to grundliggende elementer i interessebegrebet,
nemlig interessens materielle karakter og tilknytningens/forbindelsens
karakter.

Som anfgrt i afsnit 6 kan spgrgsmélet om henholdsvis interessens
materielle karakter og tilknytningsforholdets karakter vere tat indbyr-
des forbundne som integrerede dele af interessebegrebet. Dette forhold
udelukker dog ikke en — helt eller delvis — isoleret beskrivelse af disse
elementer i sdvel deres teoretiske/begrebsmassige bestanddele som
faktiske forekomst. De i bestemmelsen opregnede bedgmmelsesele-
menter er fglgende:

1. Interessens karakter.
2. Interessens styrke.
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3. Sagens karakter.
4. Kompetenceindehaverens funktioner.

Mailet med retsanvendelsen i medfgr af stk. 2 er at udskille de interesser
og interessekonstellationer, som ikke kan antages at udggre en “fare for
at afggrelsen i sagen vil kunne blive pavirket af uvedkommende hen-
syn”.

En sddan fare foreligger naturligvis ikke i det omfang, interessen
materielt er af en karakter, som slet ikke er “uvedkommende” i forhold
til den primre sag/afggrelse, jf. nr. 1.

Spergsmaélet herom ma afggres pd grundlag af lovgivningen i sam-
menhzng med den administrative og samfundsmassige kontekst, habi-
litetskravene er en del af.

Klarest star tilfelde, hvor den pageldende kompetenceindehaver
med hjemmel i loven udpeges i egenskab af interesserepresentant, jf.
ovenfor afsnit 8.3.3 og 8.3.4. I sddanne tilfzlde kan vedkommendes
almindelige varetagelse af den pagaldende interesse naturligvis ikke
begrunde inhabilitet. Interessen er som siddan materielt fuldt lovlig og
“vedkommende”. Dette gelder savel tilfelde, hvor representanter for
offentlige interesser er indsat i private juridiske personer, som hvor pri-
vatfunderede interesser er representeret i offentlige myndigheder.

Til illustration af fgrstnavnte relation kan n@vnes FOB 1985.75, hvorefter det for-
hold, at en borgmester sidder som fgdt medlem af en erhvervsfonds bestyrelse ikke
i sig selv betinger inhabilitet i forhold til kommunalbestyrelsens behandling af
sager, hvor fonden er part, jf. ovenfor afsnit 8.3.3. Som eksempel pa sidstnzvnte
kan nzvnes FOB 1993.184, hvorefter en biografdirektgrs generelle brancheinteres-
ser ikke betinger inhabilitet som medlem af Filminstituttets importudvalg, jf. afsnit
8.34.

At der s ogsa i sddanne tilfzlde kan foreligge et — yderligere — tilknyt-
ningsforhold som konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse,
bekrefter den snavre sammenh&ng, som eksisterer imellem de to
hovedelementer i interessebegrebet.

Til illustration heraf kan anfgres, at der i medfgr af lejelovgivningen skal sidde
representanter fra bade lejere og udlejere i huslejen@vnet. Det er sdledes i denne
lovgivning forudsat, at de pagzldende medlemmer i n®vnet kan varetage hen-
holdsvis lejer- og udlejerinteresser.

At der imidlertid kan foreligge — yderligere — tilknytningsforhold, som kvalifi-
cerer interessen som inhabilitetsbegrundende, og derfor udelukke anvendelse af
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undtagelsesbestemmelsen i stk. 2, kan illustreres ved dommen U 1990.847 V, hvor
der statueres inhabilitet i forhold til en lejerrepresentant i huslejen®vnet, fordi
denne i sin egenskab af sagsbehandler i Lejernes Organisation havde ydet radgiv-
ning til lejeren i den sag, der var indbragt for huslejenzvnet.

Navnes kan ogsa FOB 1987.119, som statuerede inhabilitet i forhold til et med-
lem af Miljganken®vnet, som ogsd var bestyrelsesmedlem i Ferrosan A/S. Som
grundlag for at statuere inhabilitet henviste ombudsmanden til, at den pagzldende i
det konkrete tilfzlde havde en mere end s@dvanlig branchemassig interesse i
sagens behandling og afggrelse.

Selvom interessen — efter sin materielle karakter — principielt er uved-
kommende, kan der alligevel statueres habilitet med henvisning til dens
ringe “styrke”, jf. pkt. 2 ovenfor og afsnit 6.3.

Under kriteriet sagens karakter, jf. pkt. 3, hgrer spgrgsmalet om
beslutningens/afggrelsen generelle karakter. Som anfgrt ovenfor afsnit
6 omfatter habilitetskravene ogsé generelle afggrelser. Som ligeledes
anfgrt ovenfor i afsnit 6 er dette kriterium sterkt knyttet til savel
spgrgsmalet om interessens materielle karakter som til tilknytningsfor-
holdet. En interesse og et tilknytningsforhold som bergrer alle eller et
stort antal mennesker, vil jo — som fglge af interessens udbredelse — i
sig selv konstituere en almen interesse. Skal der i forhold til dette
udgangspunkt statueres inhabilitet, ma interessen pa andet grundlag
kunne kvalificeres som serlig for den pageldende kompetenceindeha-
ver.

Til illustration kan n@vnes, at det forhold at et kommunalbestyrelsesmedlem i sin
egenskab af husejer — ligesom de gvrige i det bergrte omride — selv er omfattet af
en kommuneplan, ikke bevirker inhabilitet. Der kan henvises til U 1989.753 H,
hvor det legges til grund af de kommunale tilsynsmyndigheder, at der i sager om
omfattende generel regulering kun foreligger inhabilitet i tilfzlde, hvor “der er tale
om en helt s@rlig interesse af et veesentligt omfang”.

Hvad endeligt angér kriteriet kompetenceindehaverens funktion, jf. pkt.
4 ovenfor, er interessevurderingen koncentreret om, hvorvidt vedkom-
mendes funktioner i sagen er eller kan vare af betydning for sagens
materielle udfald. Udgangspunktet er, at ogsd de mere forberedende — i
modstning til endeligt besluttende dele af sagsforberedelsen/behand-
lingen — begrunder inhabilitet. Greensen herfor sattes ved rent tekniske
funktioner sdsom arkivering, skrivning, kopiering samt andre rutiner
uden sammenhang med den materielle del af sagsbehandlingen.
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Bedgmmelsen heraf ma vare konkret, og der er sdledes ikke noget i
vejen for at funktioner i forbindelse med rent tekniske analyser kan
begrunde inhabilitet, nar resultatet af disse analyser er af betydning for
afggrelsens udfald. Tilsvarende glder i det hele sekret®rindsats eller
andre tekniske eller forbedrende funktioner af mulig betydning for
beslutningens indhold eller sagens udfald. Til illustration se FOB
1982.267 som statuerer inhabilitet i forhold til en rektor, der fungerede
som sekreter for et seminariums forretningsudvalg, jf. ovenfor afsnit
10. Se ogsd FOB 2003.85.

Afslutningsvis kan pointeres, at de i stk. 2 omhandlede undtagelser
og modifikationer alene vedrgrer spgrgsmélet om der skal statueres
inhabilitet og ikke spgrgsmélet om retsvirkningen heraf. Om en given
interesse siledes i det enkelte tilfzlde kan konstateres ikke at have
pavirket den trufne afggrelse, er uden betydning for afgrensningen af
habilitetskravene. Spgrgsmalet herom er derimod af betydning for rets-
virkningen af inhabilitet, som behandles nedenfor i afsnit 14.

11.1. Manglende substitutionsmulighed

Bestemmelsen i forvaltningslovens § 4 udggr en undtagelse fra habili-
tetskravene, som principielt adskiller sig fra § 3, stk. 2. Medens § 3, stk.
2, saledes omfatter spgrgsmélet om granserne for at statuere inhabilitet,
danner bestemmelsen i § 4 grundlag for — i henseende til retsvirkningen
af inhabilitet — at se bort fra en faktisk foreliggende inhabilitet, jf. for-
muleringen i § 4, stk. 1, hvorefter “bestemmelserne i § 3 gzlder ikke
...”. Nar der foreligger inhabilitet, vil det normale vere, at en anden
kan indtrede i den inhabiles sted — det vare sig en kollega pa samme
niveau eller en overordnet — eller hvis en sddan lgsning ikke kan findes,
at der formelt ved konstitution udpeges en anden. For kollegiale orga-
ner er der sedvanligvis mulighed for at indsatte en stedfortreder, jf.
nedenfor.

Hvor substitution ikke er mulig eller vil vere forbundet med vaesent-
lige vanskeligheder eller betenkeligheder, kan der ses bort fra inhabili-
teten. Denne bestemmelse er tiltenkt et ganske snavert anvendelses-
omrade. Der skal séledes foreligge kvalificerede grunde, sdsom at sagen
haster eller ligefrem er af uopsattelig karakter, eller at der er risiko for
alvorlig svaekkelse af sagkundskaben.

Dette restriktive udgangspunkt understreges i § 4, stk. 2, hvor det om
inhabilitet i kollegiale organer hedder, at bestemmelsen i § 3 galder
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“selvom en stedfortreder ikke kan indkaldes”. Skal dette udgangspunkt
fraviges, fordrer bestemmelsen at “myndigheden ville miste sin beslut-
ningsdygtighed eller at det af hensyn til myndighedens sammensatning
ville give anledning til vesentlig betenkelighed, dersom medlemmet
ikke kunne deltage i sagens behandling, og behandlingen ikke kunne
udszttes uden vasentlig skade for offentlige eller private interesser”.
At det gruppepolitiske styrkeforhold eventuelt forrykkes i tilfzlde af
inhabilitet, udggr ikke grundlag for at se bort fra inhabiliteten. At inha-
bilitet derimod indeb&rer en vasentlig svaekkelse af organets sagkund-
skab kan udggre det forngdne grundlag i medfgr af § 4.

Medens det fgr 1989 ikke var muligt at substituere inhabile kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer ved indkaldelse af stedfortredere, er der nu —
ved @ndring af den kommunale styrelseslov — indfgrt adgang til substi-
tution ved indkaldelse af stedfortreeder til kommunalbestyrelsen. Denne
@ndring ma anses for yderst hensigtsmassig, idet den tidligere ordning
rummede risiko for at inhabilitet kunne forrykke det gruppepolitiske
styrkeforhold i kommunalbestyrelsen med heraf fglgende mulig politi-
sering af habilitetsspgrgsmélet som sadant.

Det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem kan i gvrigt selv deltage i
behandlingen og afstemningen af spgrgsmal om vedkommendes habili-
tet.

12. Myndighedsinhabilitet

Inhabilitet kan ogsé foreligge for myndigheden som sidan. Spgrgsmal
herom kan opsta i tilfelde, hvor myndigheden — ud over de almindelige
faglige eller fagpolitiske interesser som er knyttet til kompetencens ind-
hold — ogsa i den konkrete sag har interesser, som er uvedkommende i
forhold til denne sags behandling og afggrelse.

Forvaltningsloven omfatter ikke myndighedshabilitet, men alene
spgrgsmalet om individuelle personers habilitet. Retsgrundlaget for
behandling og afggrelse af spgrgsmal om myndighedsinhabilitet, ma
saledes sgges i den uskrevne regulering, som har udviklet sig pa grund-
lag af — is®r ombudsmandens — praksis.

Som et klassisk eksempel pa myndighedsinhabilitet kan nzvnes FOB 1955.55,
hvor et amt havde givet en person afslag pa fri proces i en sag om amtets vandlgbs-
vaesen. Ombudsmanden antog inhabilitet. Tilsvarende i en anden sag, FOB
1992.151, hvor et amt havde afslaet fri proces til sagsanleeg mod Det sociale Anke-
nzvn, hvis formand var amtmanden.

262



12. Myndighedsinhabilitet

Som en anden tilfeeldegruppe kan peges pa kommuner — der som kom-
petente i medfgr af bygge- og planlovgivningen — meddeler dispensati-
oner til “sig selv” i betydningen kommunens egne kommunale bygge
og anlegsarbejder, jf. FOB 1997.150.

I det omfang en myndighed yder vejledning i en konkret sag pa
samme made som en egentlig partsrepresentant, kan dette fgre til inha-
bilitet, hvis myndigheden senere far den pagzldende sag forelagt til
afggrelse. Vejledning af mere generel karakter bevirker ikke inhabilitet,
jf. FOB 1996.75.

I sagen FOB 1987.211 blev en afggrelse i medfgr af fondsloven truffet af Under-
visnings- og Forskningsministeriet — som fondsmyndighed — anset for ugyldig.
Afggrelsen vedrgrte ministeriets overtagelse af en bygning i forhold til hvilken
ministeriet fungerede som fondsmyndighed. Ministeriet havde i gvrigt ikke for-
holdt sig til fondens synspunkter vedrgrende bygningens verdi.

1U 1996.104 @ blev et af politimesteren udstedt tilhold til en person om ikke at
trenge sig ind i X by anset for ugyldigt som fplge af det lokale politis interesse i
sagen. Der blev ved bedgmmelse af habilitetsspgrgsmalet tillagt vegt, at substitu-
tion til en sideordnet politikreds var mulig.

Hvor der foreligger myndighedsinhabilitet, md problemet sgges lgst
ved substitution. Dette kan eventuelt ske ved at overlade af kompeten-
cen i den pageldende sag til en sideordnet eller overordnet myndighed,
forudsat at reglerne om kompetence ikke i gvrigt er til hinder herfor, jf.
kapitel 5.

Hvor det er den gverste myndighed som er inhabil, foreligger kun
mulighed for substitution til anden sideordnet myndighed. Problemet ved
substitution vil typisk vare forbundet med spgrgsmalet om tab eller
svekkelse af sagkundskab eller politisk mandat. Saledes vil overfgrsel af
en sag fra et ministerium til et andet ministerium — ved kongelig resolu-
tion — kunne vere betenkeligt i det omfang den primere sags behandling
og afggrelse fordrer szrlig sagkundskab. Er det derfor den pagaldende
minister, som personligt er inhabil, vil den heraf udspringende myndig-
hedsinhabilitet ofte mest hensigtsmassigt lade sig lgse ved at lade mini-
sterens person substituere af en anden minister, evt. statsministeren.

I sagen refereret i FOB 2004.226 havde Kirkeministeriet besluttet at oprykke 6
sognepraster til en hgjere lgnramme. En af prasterne var kirkeministerens @gte-
felle, hvorfor ministeren erklerede sig inhabil i forbindelse med behandlingen af
sin &gteflles sag. Ombudsmanden tog sagen op af egen drift og udtalte, at der for
en umiddelbar betragtning ikke kunne herske fuld tillid til, at de ansatte i et mini-
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sterium fuldstendigt uhildede ville kunne behandle en sag, hvis udfald var af
vasentlig gkonomisk betydning for en person, der stod deres gverste chef sa ner
som en &gtefzlle. Kirkeministeriet var derfor som myndighed inhabil i spgrgsma-
let, og burde have foranlediget at sagen blev overladt til et andet ministerium. At
dette ikke skete, var efter ombudsmandens opfattelse en fejl.

Hvor det er en kommunalbestyrelse som er inhabil, vil det som
udgangspunkt ikke vaere muligt at overlade sagen til en anden kommu-
nalbestyrelse. Den enkelte kommunalbestyrelse er konstitueret pa
grundlag af et politisk mandat fra den lokale befolkning.

P4 sarlige omrader er der tilvejebragt regulering af spgrgsmalet. I
miljgbeskyttelseslovens § 40, stk. 2, er det sdledes bestemt, at Amtsra-
det treffer afggrelse om godkendelse af kommunalt drevet virksomhed,
og at kommunalbestyrelsen treffer afggrelse om amtskommunal virk-
somhed. Efter kommunalreformen vil ordningen — ifglge det forelig-
gende politiske forlig — blive, at stgrre kommunale virksomheder
underlegges statslig kontrol, medens mindre kommunale virksomheder
kontrolleres af den enkelte kommune selv.

Hvis substitution ikke er mulig, ma myndigheden treffe afggrelse pa
trods af inhabiliteten. T sddanne tilfzlde ma den inhabile myndighed
bestrebe sig pa at afbgde virkningerne af inhabiliteten. Dette kan — alt
efter inhabilitetens karakter og grundlag — ske ved rokeringer af sagens
forberedelse inden for myndighedens rammer. Den inhabile myndighed
bgr i gvrigt udvise ganske s@rlig omhu ved behandlingen og afggrelsen
af den primare sag. Herudover antages i ombudsmandspraksis, at myn-
dighedsinhabilitet — i tilfzlde af manglende substitutionsmulighed —
kan fi betydning for behandlingen og afggrelsen af den primare sag i
form af lempet bedgmmelse eller intensiveret prgvelse, jf. FOB
1978.186 og FOB 1981.135.

13. Generelle habilitetskrav

13.1. Begreb og retsgrundlag

Medens de specielle habilitetskrav regulerer det spgrgsméil, om der
foreligger en interesse som bevirker, at indehaveren af offentligretlig
kompetence ikke ma deltage i behandlingen og afggrelsen af en konkret
foreliggende sag, vedrgrer de generelle habilitetskrav spgrgsmaélet, om
der foreligger interesser som bevirker, at vedkommende helt afsk®res
fra at beklede den padgzldende stilling eller det pageldende hverv.
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Medens genstanden for habilitetsbedgmmelsen i1 forhold til spgrgs-
maélet om speciel habilitet er vedkommende kompetenceindehavers
interesse i en konkret foreliggende sag, er bedgmmelsen i sager om
generel inhabilitet af mere abstrakt karakter, idet den relevante maéle-
stok er en prognose over vedkommendes tilknytning til et ubestemt
antal fremtidige sager.

De generelle habilitetskrav er ikke omfattet af forvaltningsloven. Nér
der alligevel eksisterer en snzver forbindelse til forvaltningslovens
habilitetsregler, beror det pa, at de generelle habilitetskrav i vidt
omfang er afledt af de specielle. Generelle habilitetskrav har séledes
som primar funktion at foregribe tilfzlde af speciel inhabilitet, jf.
nedenfor.

De generelle habilitetskrav har fgrst og fremmest praktisk betydning
indenfor kommunalforvaltningen. Retsgrundlaget bygger pd fa og
spredte skrevne regler — vedrgrende is®r kommunalt ansatte kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer — suppleret af uskrevne grundsaztninger og
praksis.

13.2. Hensynene

Hensynene der ligger til grund for de generelle habilitetskrav, fremtrae-
der i vidt omfang som sammenfaldne med hensynene, der ligger til
grund for de specielle habilitetskrav:

Forebyggelse af usaglig interessepavirkning.

Sikring/udbygning af befolkningens tillid til forvaltningen.

Sikring af myndighedens teknisk/administrative funktionsevne.
Sikring af, at bestemte befolknings- og erhvervsgrupper og den til
disse sarligt knyttede sagkundskaber og erfaring ikke i for vidt
omfang afskares fra at have del i offentlig kompetence.

Sl o

Savel de generelle som de specielle habilitetskrav har karakter af garan-
tiforskrifter. Heri ligger, at de har til funktion at sikre lovligheden og
rigtigheden af forvaltningens afggrelser og beslutninger.
Garantihensynet har traditionelt betinget en afgrensning af de gene-
relle habilitetskrav, som sterkt har varet orienteret mod forebyggelse af
speciel inhabilitet. Dette forhold treder klart frem i de almindelige rets-
grunds®tninger, hvorefter der ikke til offentligt hverv kan udpeges per-
soner, der ofte pa grund af interessekonflikt i enkeltsager vil vere ude-
lukket fra at deltage i enkeltsagernes behandling. En tilsvarende rets-
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setning er formuleret vedrgrende kommunalbestyrelsesmedlemmers
generelle habilitet som medlemmer af de stdende udvalg og gkonomi-
udvalget: “En kommunalbestyrelse er afskaret fra til udvalget at velge
personer, der ofte pa grund af inhabilitet, jf. styrelseslovens § 14, stk. 1,
vil veere udelukket fra at deltage i enkelte sagers behandling”, jf. FOB
1975.161.

Indenfor rammerne af garantihensynet kan de specielle habilitetskrav
betragtes som en ngdlgsning i forhold til den overordnede malsatning
om forvaltning fri for uvedkommende hensyn. Medens de specielle
habilitetskrav har til formal at afsvaekke virkningen af en konkret
opstaet interessekonflikt, kan der i de generelle habilitetskrav i hgjere
grad indbygges en ideel fordring om ogsa at undga latent risiko for inte-
ressekonflikter. Udover at sigte mod manifeste interessekonflikter, dvs.
sddanne som begrunder speciel inhabilitet, kan de generelle habilitets-
krav siledes ogsd omfatte latente interessekonflikter, dvs. interessekon-
flikter, som ikke — eller i hvert fald ikke pa det pageldende tidspunkt —
begrunder speciel inhabilitet, men alligevel indebzrer risiko for speku-
lation i offentlige interesser eller oplysninger.

Séledes giver eksempelvis medlemskab af kommunale udvalg i vidt
omfang adgang til informationer pa et tidspunkt, hvor disse ikke er
offentligt tilgengelige. Sddanne informationer kan rumme spekulati-
onsmuligheder for is@r personer, der agerer privatgkonomisk pé de
omrader, oplysningerne vedrgrer. Is@r privatgkonomiske interesser
forekommer i et utal af varianter, der ofte vanskeligt lader sig erkende,
endsige forudsige af andre end den, der har interessen. Denne ringe
grad af synbarhed og dermed forudsigelighed giver mulighed for usag-
lig pavirkning uvafhangigt af og lgsrevet fra den formelle sagsbehand-
lings- og beslutningsproces, som er genstand for retsvirkningen af spe-
ciel inhabilitet.

Ligesom der eksisterer en sn@®ver indre sammenhang mellem
garanti- og tillidshensynet, eksisterer der ogsa en sn@ver forbindelse
mellem disse to hensyn og hensynet til myndighedens effektivitet. Mal-
setningen om fuldtallighed for kommunale udvalg er séledes ulgseligt
knyttet til bestrebelsen pa at undgé speciel inhabilitet og dermed risi-
koen for usaglig interessepavirkning. Men herudover er gnsket om at
undgd habilitetssager overhovedet ngdvendigvis ogsa knyttet til den
videregdende mals®tning om ogsé at afsk@re latente interessekonflik-
ter. Endeligt kan peges pa at det uheldige i, at et udvalgs medlemmer
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skal fgre tilsyn med et andet medlems mulige interesser i sager under
behandling, ikke blot beror pa risikoen for identifikation med vedkom-
mende medlem og dennes interesser, men ogsd pa at en sddan kontrol-
funktion i sig selv betinger en svaekkelse af udvalgets arbejdsevne.

Hensynet til ikke at afsk®re bestemte befolknings- og erhvervsgrup-
per fra at indehave offentlig kompetence — herunder at deltage i kom-
munalt arbejde — sigter iser mod, at habilitetskravene ikke bliver af et
indhold, som i for vidt omfang begraenser ideen med det kommunale
selvstyre. Den hermed udtrykte respekt for reprasentationstanken er
grundlaget for en retstilstand, hvorefter der som alt overvejende hoved-
regel ikke gazlder generelle habilitetskrav for medlemskab af kom-
munalbestyrelsen. Om hensynenes indbyrdes forhold, se i gvrigt FOB
1991.173.

13.3. Kommunale habilitetskrav

Med fa undtagelser eksisterer der som anfgrt ikke generelle habilitets-
krav til medlemskab af kommunalbestyrelsen. Som den ene undtagelse
kan nevnes, at kommunaldirektgren ikke kan vaere medlem af kommu-
nalbestyrelsen. Den anden undtagelse er afledt af det forhold, at et kom-
munalbestyrelsesmedlem ikke kan velges til borgmester, hvis vedkom-
mende er ansat i kommunen. Denne regel medfgrer typisk, at den
pagzldende kommunalt ansatte tager orlov i den periode, vedkom-
mende fungerer som borgmester.

Grundlaget for den ordning, at der ikke opereres med generel inhabi-
litet som medlem af kommunalbestyrelsen, skal sgges i respekten for
det folkelige mandat. Kommunalbestyrelsen er kommunens parlament,
hvis representative legitimitet mindst muligt skal forstyrres af retlige
krav, som grundleggende er af judiciel karakter.

For de kommunale udvalg galder derimod generelle habilitetskrav
sdvel i forhold til interesser, der har deres udspring i kommunal ansat-
telse, jf. umiddelbart nedenfor, som interesser hvis grundlag er af pri-
vat(gkonomisk) karakter, jf. nedenfor afsnit 13.3.2.

13.3.1. Generel inhabilitet som fplge af kommunal anscettelse
Det eneste skrevne retsgrundlag pa omrédet er styrelseslovens § 29:

§ 29. Et udvalgsmedlem mi ikke mod betaling yde nogen prastation til den gren af
kommunens forvaltning, der forestas af vedkommende udvalg, uden efter forud-
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géet offentlig licitation eller, hvor forholdene serlig taler derfor, i henhold til kom-

munalbestyrelsens vedtagelse.

Stk. 2. Medlemskab af et stdende udvalg er udelukket for
a) ansatte, der over for udvalget er umiddelbart ansvarlige for ledelsen af et for-

valtningsomréde, og disses stedfortreedere og

b) ansatte, der i gvrigt har ledende administrative funktioner inden for et forvalt-
ningsomrade, der henhgrer under udvalget.

Stk. 3. Medlemskab af pkonomiudvalget er udelukket for
a) ansatte i den del af den kommunale forvaltning, som varetager administratio-

nen af de sagomrader, der i medfgr af § 18, stk. 3, og kapitel V er henlagt under
gkonomiudvalget,

b) ansatte, der er umiddelbart ansvarlige for eller i gvrigt har ledende administra-
tive funktioner inden for andre forvaltningsomrader, som forestas af gkonomi-
udvalget, og

c) ansatte, der er umiddelbart ansvarlige for ledelsen af et under et stiende udvalg
hgrende forvaltningsomrade.

Stk. 4. Ingen, der er ansat i kommunen, kan vere medlem af magistraten, jf. §
64, eller formand for et stdende udvalg i en kommune, der styres efter reglerne i §
64 a.

Stk. 5. Ingen, der lever i &gteskab eller i et forhold, der kan sidestilles med ®gte-
skab, med en person, der er ansat af kommunalbestyrelsen, kan vere medlem af

a) et staende udvalg, hvis den ansatte i medfgr af stk. 2, litra a, er udelukket fra
medlemskab af udvalget,

b) gkonomiudvalget, hvis den ansatte er umiddelbart ansvarlig for eller i gvrigt
har ledende administrative funktioner inden for gkonomiudvalgets forvalt-
ningsomréde eller er umiddelbart ansvarlig for ledelsen af et under et staende
udvalg hgrende forvaltningsomrade,

¢) magistraten, jf. § 64, eller formand for et stdende udvalg i en kommune, der
styres efter reglerne i § 64 a, hvis den ansatte er umiddelbart ansvarlig for eller
i pvrigt har ledende administrative funktioner inden for forvaltningsomradet i
den magistratsafdeling, der forestds af den pagaldende, eller er umiddelbart
ansvarlig for ledelsen af et under en af de andre magistratsafdelinger hgrende

forvaltningsomrade.

Som det kan ses, har stk. 1 ikke karakter af en egentlig habilitetsregel,
idet bestemmelsen ikke direkte regulerer spgrgsmélet om medlemskab
af udvalgene, men alene om formkrav vedrgrende udvalgsmedlemmers
leverancer til kommunen. Som sadan regulerer bestemmelsen i gvrigt
udvalgsmedlemmernes tilknytning til den private sektor.

De gvrige bestemmelser i stk. 2-5 regulerer tilknytning ved kommu-
nal ansazttelse. Felles for bestemmelserne i stk. 2-4 — som vedrgrer
medlemskab af henholdsvis de stdende udvalg og gkonomiudvalget —
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er, at grensedragning for inhabilitetsbegrundende tilknytning foretages
relativt snavert. Sdledes er fortrinsvis ledende stillinger indenfor det
pageldende udvalgsomréide inhabilitetsbegrundende.

I medfgr af bestemmelsen i stk. 5 statueres tillige generel inhabilitet
for udvalgsmedlemmer, som lever i @gteskab eller @gteskabslignende
forhold med de i stk. 2-4 angivne kommunalt ansatte.

13.3.2. Generel inhabilitet som fplge af privat tilknytningsforhold
Reglemne i § 29 er ikke udtgmmende. Supplering pa uskrevent grundlag
omfatter savel tilfelde af tilknytning ved kommunal ans#ttelse som —
og primeart — tilfelde af privat(gkonomisk) tilknytning.

Til illustration fra praksis kan n@vnes FOB 1979.406, som statuerer generel inha-
bilitet i forhold til det sociale udvalg. Det pagaldende kommunalbestyrelsesmed-
lem var afdelingssygeplejerske og stedfortredende leder af et selvejende pleje-
hjem, som kommunen havde overenskomst med.

For sé vidt angéar egentlig privat funderet interessetilknytning star sagen
U 1981.637 H helt centralt. Sagen vedrgrte spgrgsmalet om medindeha-
veren af et rddgivende ingenigrfirma, som var engageret i en vasentlig
del af kommunens bygge- og anlegsarbejder, kunne valges til fgrste
viceborgmester og medlem af gkonomiudvalget. Tilsynsridet, Inden-
rigsministeriet og @stre Landsret statuerede generel inhabilitet. Hgje-
steret fandt imidlertid ikke, at der foreld generel inhabilitet og lagde
som grundlag herfor bl.a. vagt p4, at den pag®ldende i forbindelse med
sit hidtidige medlemskab af gkonomiudvalget kun havde varet specielt
inhabil i 78 af i alt mere end 2000 dagsordenspunkter. Herudover lagde
Hgjesteret ogsd vagt pa usikkerhed med hensyn til retsgrundlagets
karakter og rekkevidde. Hgjesteret mente saledes ikke, at der var etab-
leret en egentlig retsgrunds&tning pa omradet.

Om Hgjesterets bedgmmelsesgrundlag kan i gvrigt anfgres fglgende:

Afvejningen mellem pa den ene side garanti- og tillidshensynet og pa
den anden side (mod)hensynet til ikke i for vidt omfang at afskere
bestemte befolknings- og erhvervsgrupper fra kommunalt arbejde, er
klart faldet ud til prioritering af sidstn@vnte hensyn. Set i forhold til til-
lidshensynet kan der vel neppe vare tvivl om, at legaliseringen af en sé
tydeligt markeret privatgkonomisk interessereprasentation i kommu-
nalbestyrelsens mest centrale udvalg neppe vil styrke befolkningens
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almindelige tillid til en kommunalforvaltning fri for uvedkommende
hensyn. Hgjesteret fokuserer ganske ensidigt pa en rent kvantitativt fun-
deret opggrelse af vedkommendes specielle inhabilitet i udvalget. I
sammenh&ng hermed tillegges hensynet til at foregribe latente interes-
sekonflikter — herunder muligheden for spekulation i kommunale inte-
resser — beskeden vagt i den samlede afvejning.

Selvom der — heller ikke pa grundlag af denne dom — kan sluttes
modsatningsvis fra reglerne i § 29, ma dommen dog siges at efterlade
en del usikkerhed med hensyn til, hvor vidtgdende generelle habilitets-
krav, der kan stilles i forhold til is@r private tilknytningsforhold.

Se ogsd FOB 2003.149 om en kommunaldirektgr, der var medlem af bestyrelsen
for et pengeinstitut, som kommunen brugte som sin primere bankforbindelse.
Ombudsmanden udtalte, at det er almindeligt antaget, at en borgmester ikke kan
vere medlem af bestyrelsen for et pengeinstitut, som kommunen bruger som sin
hovedbankforbindelse, og at der i det vaesentligste er de samme betaznkeligheder i
relation til kommunaldirektgren. Ombudsmanden ansa i gvrigt ikke hvervet som
medlem af menighedsradet som uforeneligt med stillingen som kommunaldirektgr.
Jf. ogsa FOB 2003.164.

Foruden de skrevne regler i den kommunale styrelseslov er der nu ogsa
tilvejebragt regler i lov om retssikkerhed og administration pa det
sociale omrade (retssikkerhedsloven) § 47. I medfgr af heraf er med-
lemmer af de udvalg, som efter lovens § 17 og § 40 behandler sager om
hjzlp til enkeltpersoner, afskaret for at blive medlem af de sociale
nzvn. Tilsvarende galder kommunalt ansatte, som deltager i admini-
stration af de sagsomrader, der er omfattet af n®vnenes kompetence.

13.4. Generel inhabilitet i forhold til stillinger

Som en refleksvirkning af de ovenfor omhandlede habilitetskrav til
medlemskab af kommunalbestyrelser og udvalg fglger, at medlemskab
af disse udvalg samt valg til borgmester ogsd kan udelukke fra ansat-
telse i de — som inhabilitetsrsag — omfattede stillinger. Den pagal-
dende kompetenceindehaver vil siledes blive stillet overfor et valg mel-
lem enten hvervet eller stillingen. Det er fgrst og fremmest borgmester-
hvervet, der i den henseende har varet i fokus. En borgmester kan séle-
des ikke vare ansat i kommunen. En borgmester antages heller ikke at
kunne vere kommunens advokat. En borgmester vil eksempelvis heller
ikke kunne vare bestyrelsesmedlem i et pengeinstitut, med hvilket
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kommunen har et betydeligt engagement. Endeligt kan en kommunaldi-
rektgr ikke vere medlem af kommunalbestyrelsen.

Som en regel vedrgrende generel habilitet i ans®ttelsesforhold skal
endeligt n®vnes tjenestemandslovens § 17, hvorefter besk®ftigelse ud
over tjenestemandsstillingen kun er tilladeligt, safremt “det er forene-
ligt med den samvittighedsfulde udgvelse af de til tjenestemandsstil-
lingen knyttede pligter og med den for stillingen ngdvendige agtelse og
tillid”.

Ud over at reglen omfatter foregribelse af speciel inhabilitet i enkelt-
sager, representerer den ogsd en henvisning til almindelige krav om
decorum.

14. Retsvirkninger af inhabilitet

Spgrgsmalet om retsvirkning af inhabilitet kan opsté i to former. Som
den fgrste, hvor sagsbehandlingen fra start er forlgbet fuldt korrekt, idet
den inhabile kompetenceindehaver — som retsvirkning af sin inhabilitet
— har undladt at deltage i sagens forberedelse og afggrelse. I denne situ-
ation foreligger der ikke en retlig mangel. Modsat hvor denne “normal-
retsvirkning” ikke har veret respekteret. 1 disse tilfelde aktualiseres
den anden form, idet retsvirkningen @ndrer karakter til at vare et
spgrgsmal om reaktion pa en retlig mangel ved den primere afggrelse
eller beslutning truffet af eller under medvirken af en inhabil kompeten-
ceindehaver.

I medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 3, ma den der er specielt
inhabil 1 forhold til en sag ikke “treffe afggrelse, deltage i afggrelsen
eller i gvrigt medvirke ved behandlingen af den pagzldende sag”.

“Normalretsvirkningen” af inhabilitet er herefter et forbud mod delta-
gelse i sagens behandling og afggrelse. Forbuddet gelder pd samtlige
sagsbehandlingens stadier og enhver form for medvirken. Forbuddet
omfatter séledes ogsa afgivelse af indstillinger, fagkyndige udtalelser etc.

For sa vidt angar kollegiale myndigheder — hvor sagsbehandling og
afggrelse foregdr i mgder — skal det inhabile medlem forlade mgdet.
Det er siledes ikke tilstrekkeligt at undlade deltagelse i afstemning
eller i gvrigt forholde sig passivt under sagens behandling. Er der tale
om en hierarkisk sammensat myndighed, ma afggrelse traeffes af en
anden - typisk overordnet — person eller myndighed, alt ath®ngig af pa
hvilket niveau i hierarkiet den inhabile befinder sig, jf. afsnit 11.1 oven-
for om substitution.
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Indenrigsministeriet har udtalt, at sagsbehandlingen og afggrelsen i
den pageldende sag som hovedregel skal overlades til en ansat, der
indenfor hierarkiet er over- eller sideordnet, eller at sagsbehandlingen i
hvert fald skal ske efter instruktion fra en sidan ansat. Dette resultat
stgtter ministeriet pa reglen i forvaltningslovens § 3, stk. 3 — hvorefter
en inhabil ikke mé& medvirke ved behandlingen af den pdgaldende sag —
sammenholdt med forvaltningslovens § 6, stk. 1, hvorefter den inhabile
skal underrette sin foresatte herom. Jf. indenrigsministerielt brev af 29.
januar 1998.

I FOB 2003.289 opstod tvivl om en miljgministers habilitet. Ombudsmanden
udtalte, at de konkrete omstendigheder burde have givet ministeren anledning til at
undergive spgrgsmélet om sin mulige inhabilitet nzrmere overvejelse og til at
treffe foranstaltninger til afklaring eller afvargelse heraf. Som udgangspunkt
skulle miljgministeren have underrettet statsministeren efter principperne i forvalt-
ningslovens § 6, stk. 1. At dette ikke skete, var efter ombudsmandens opfattelse en
fejl.

Hvor normalretsvirkningen af inhabilitet ikke er blevet respekteret, vil
den primare afggrelse eller beslutning vare behaftet med en retlig
mangel. Hovedspgrgsmalet er i den sammenha&ng, om den retlige man-
gel bevirker den primare afggrelses ugyldighed.

Som anfgrt i kapitel 16 fordres — foruden eksistensen af en retlig
mangel — normalt yderligere to betingelser opfyldt: Den retlige mangel
skal vere vaesentlig, og der ma ikke foreligge szrlige omst@ndigheder,
som taler imod at tilsidesatte den trufne afggrelse.

For sa vidt angér spgrgsmalet om vasentlighed kan det indlednings-
vis konstateres, at habilitetskrav har karakter af garantiforskrifter. Deres
primeare sigte er sdledes at foregribe usaglig pdvirkning af den primare
afggrelse eller beslutning, jf. ovenfor afsnit 5 om hensynene. Den ret-
lige mangel er saledes egnet til at pavirke den trufne afggrelses indhold
og er dermed generelt vesentlig.

Spgrgsmalet bliver herefter, om den primare afggrelse vil blive tilsi-
desat allerede som fglge af generel vaesentlighed, eller om det herud-
over ogsé vil blive fordret, at manglen har veret konkret vasentlig i
betydningen, at inhabiliteten faktisk #ar indvirket pa den trufne afggrel-
ses indhold.

Udgangspunktet er og har historisk veret en antagelse om generel
vasentlighed som tilstrekkelig ugyldighedsgrund. Argumenterne her-
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for har veret et preventivt orienteret gnske om ubetinget hevdelse af
habilitetskravene. I sammenhang hermed spiller ogsa tillidshensynet en
central rolle. Den intensivering af habilitetskravene, som ligger indbyg-
get i tillidshensynet, ma konsekvent ogsa sld igennem i spgrgsmalet om
sanktioneringen af den retlige mangel inhabilitet. Ogsa i henseende til
sanktionsspgrgsmalet ma det pointeres, at “justice must be seen to be
done”, jf. FOB 1976.150.

Praksis lader sig nzrmest karakterisere som en kombination af de
ovenfor anfgrte varianter. Grundlaget for at statuere ugyldighed er her-
efter generel vesentlighed — eventuelt modificeret, hvor konkret uve-
sentlighed positivt lader sig konstatere. Det skal i den sammenh&ng
igen papeges, at det ifglge praksis er fgrsteinstansforvaltningsmyndig-
heden, som barer bevisbyrden i denne henseende.

Som eksempel pa hazvdelse af det generelle vasentlighedskriterium som tilstrak-
kelig annullationsgrundlag kan anfgres U 1963.763 H vedrgrende et n®vns afgg-
relse om omsztningsafgift for solgte grammofonplader. N&vnets afggrelse blev
kendt ugyldig som fglge af inhabilitet, idet to tilforordnede branchekyndige — for-
uden deres almindelige branchemassige interesse i sagen — ogsa havde foranledi-
get sagen rejst mod den pagaldende forhandler. At flertallets afggrelse formentlig
bygger pa en generel vasentlighedsvurdering stgttes af det forhold, at de pagal-
dende branchekyndige ikke havde stemmeret, at nevnets medlemmer var bekendt
med de pageldendes initiativ i sagen, og endeligt at der ikke i gvrigt var grundlag
for at antage, at den trufne afggrelse var materielt forkert eller i gvrigt pavirket af
inhabiliteten.

Se ligeledes U 1996.1104 @, hvor retten som fglge af en politimesters inhabili-
tet annullerede et udstedt pabud.

Som et andet eksempel kan nazvnes U 1999.689 @. Et pabud om fjernelse af
kompost fra en landejendom blev tilsidesat som ugyldigt, idet formanden for tek-
nisk udvalg havde deltaget i sagens behandling til trods for speciel inhabilitet i
medfgr af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. Inhabilitetens arsag var et langvarigt
intimt forhold mellem udvalgsformanden og hustruen til afggrelsens adressat.
Afggrelsen blev annulleret pd grundlag af en generel vasentlighedsvurdering
understgttet af konstateret konkret uvesentlighed, idet landsretten udtalte, efter en
materielretlig prgvelse, at den materielle afggrelse var korrekt, ligesom der ikke i
sagen var oplysninger om, at den trufne afggrelse skulle vere pévirket af uved-
kommende hensyn. Vegten af den generelle vasentlighedsvurdering understreges
af, at landsretten annullerede, selvom det er ubestridt, at der i det samlede kommu-
nale beslutningssystem, dvs. forvaltning, udvalg og kommunalbestyrelse var enig-
hed om den trufne afggrelse.

Se ogsa U 1999.1408 H, hvor Landskatteretten annullerede et skatteankenavns
afggrelse om skatteansattelse som fglge af toinstansinhabilitet. En skatteinspektgr
fra den skatteansettende kommune havde siledes fungeret som sekreter for skatte-
ankenavnet. Landskatteretten konstaterede, at der “foreligger en formalitetsman-
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gel, som medfgrer afggrelsens ugyldighed”, hvorfor anken®vnets afggrelse blev
annulleret. At grundlaget for annullationen var generel vasentlighed blev under-
streget ved Landskatterettens efterfglgende udsagn om, at retten ikke havde taget
stilling til spgrgsmalet om rigtigheden af den kommunale skattemyndigheds afgg-
relse.

Ombudsmanden har i sagen FOB 1977.242 udtalt sig principielt om dette
spprgsmal. Kommunalbestyrelsen vedtog med 8 stemmer mod 7 at gennemfgre et
forslag til skolestruktur, der var af betydning for den skole, to af kommunalbesty-
relsesmedlemmerne var ansat ved. De inhabile stemmer var saledes udslagsgi-
vende. Ombudsmanden udtalte, “at kommunalbestyrelsens afggrelse om den
fremtidige skolestruktur efter almindelige forvaltningsretlige synspunkter er ugyl-
dig, nér to kommunalbestyrelsesmedlemmer, som er inhabile, har deltaget i sagens
behandling “og nér de pigeldende medlemmers stemmer var udslagsgivne ...
kunne der ikke veere tvivl om, at fejlen havde vaesentlighed, som anses for relevant
for gyldighedsspgrgsmalet”.

Ombudsmandens afggrelse kan leses sédledes, at inhabilitet — pi grund-
lag af en generel vasentlighedsvurdering — som udgangspunkt bevirker
ugyldighed, medmindre myndigheden kan bevise, at inhabiliteten ikke
har veret konkret vasentlig, idet manglen ikke har haft betydning for
afggrelsens indhold.

Denne retsopfattelse bekraftes i sagen FOB 1976.150 vedrgrende en
kommunalbestyrelses beslutning om at udnavne en skoleinspektgr. En
lerer ansat ved den pigazldende skole havde deltaget i sagens behand-
ling og afggrelse. Den afggrende afstemning faldt ud til 7 stemmer for
og 6 imod den ene af de tre ansggere til stillingen.

Om sin opfattelse af geldende ret udtalte ombudsmanden, at “rets-
praksis kan muligvis beskrives saledes, at vaesentlighedsbedgmmelsen
som udgangspunkt er generel, men at formelle mangler, som efter en
generel vurdering ma betragtes som vasentlige, alligevel ikke medfgrer
ugyldighed, nar det er fastsldet, at manglen ikke har haft betydning for
forvaltningsaktens indhold”.

I gvrigt fastslog ombudsmanden i begge de n®vnte afggrelser, at det
for spgrgsmalet om retsvirkningen af inhabilitet er uden betydning, om
den retlige mangel — inhabiliteten — lader sig afggre med stgrre eller
mindre klarhed. Det afggrende er, at der foreligger inhabilitet.

Nar de to betingelser om henholdsvis eksistensen af en retlig mangel
og dennes vasentlighed er opfyldt, kan spgrgsmaélet om den primare
afggrelses tilsideszttelse ggres afthengig af, om der foreligger “szrlige
omstendigheder”, som taler imod annullation af afggrelsen. For den
almindelige behandling af dette spgrgsmal, se kapitel 16. I denne sam-
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menhang vil alene spgrgsmalet om den primare afggrelses begunsti-
gende/bebyrdende karakter blive bergrt.

Det almindelige forvaltningsretlige udgangspunkt er, at afggrelsens
begunstigende karakter for adressaten taler imod ugyldighed. Imidlertid
fraviges dette udgangspunkt i vidt omfang i tilfelde af speciel inhabili-
tet. Som retlig mangel er speciel inhabilitet jo netop karakteriseret ved
eksistensen af en forbindelse mellem kompetenceindehaveren og den
primzre afggrelse — dennes adressat. Et vasentligt hensyn bag habili-
tetskravene er séledes netop at afskare muligheden for usaglige begun-
stigelser til kompetenceindehaverens “forbindelser”, som disse bl.a. er
beskrevet i forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1-5. Det er dette forhold,
som kommer til udtryk, nir ombudsmanden ogsa i ans&ttelsessager
pladerer for afggrelsens ugyldighed som retsvirkning af inhabilitet, jf.
ovenfor FOB 1976.150 og FOB 1977.242.
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Vejledning

1. Retsgrundlag

Som et serligt led i offentlige myndigheders informationsvirksomhed
er der ved forvaltningslovens § 7, stk. 1, palagt offentlige myndigheder
pligt til at yde borgerne vejledning. [ medfer af denne bestemmelse skal
en forvaltningsmyndighed i forngdent omfang yde vejledning og
bistand til personer, der retter henvendelse om spgrgsmal indenfor myn-
dighedens sagsomrade. Denne bestemmelse representerer for sa vidt
ikke nogen ny retsdannelse, idet kravet om vejledning ogsé fgr forvalt-
ningsloven havde stgtte i administrativ og is@r ombudsmandens prak-
sis, jf. eksemplerne nedenfor. Selvom der séledes i hvert tilfzlde til dels
er tale om kodificeret ret, kan der — som anfgrt i kapitel 1 — ikke herfra
sluttes, at bestemmelsen er uden selvstendig betydning for den materi-
elle retsstilling.

Hvor der i anden lovgivning er fastsat szrlige regler om vejledning,
skal disse fglges. Saledes eksempelvis serviceloven § 10 om forebyg-
gende socialradgivning og §§ 11-12 om radgivning til bgrn og voksne
med nedsat funktionsevne.

Foruden den af forvaltningslovens § 7 og andet retsgrundlag udsprin-
gende pligt til vejledning, kan god forvaltningsskik tilsige, at myndig-
heden bgr give vejledning i videre omfang, jf. bl.a. FOB 2002.194 og
FOB 2004.517.

2. Konkret vejledning og generel information
Forvaltningslovens § 7, stk. 1, omfatter ikke det offentliges informati-
onsvirksomhed af generel karakter, dvs. den information som rettes til
hele befolkningen eller bestemte grupper heraf i form af foldere, pjecer,
tv-udsendelser etc.

Vejledningsforpligtelsen i medfer af § 7, stk. 1, er — ligesom forvalt-
ningslovens bestemmelser i gvrigt — af konkret karakter, idet den alene
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omfatter personer “der retter henvendelse” til myndigheden. Som en
mellemkategori se FOB 2004.452, hvor ombudsmanden papegede, at
det forhold, at Statsministeriet havde givet en journalist aktindsigt i et
talepapir fgr statsministeren skulle holde den pagaldende tale, kunne
forpligte ministeriet til — pa eget initiativ — ogsa at tilbyde andre journa-
lister/medier indsigt i de samme oplysninger. Se yderligere herom kapi-
tel 10, afsnit 3.4.2.1. At vejledningspligtens genstand siledes som
udgangspunkt er den enkelte borgers henvendelse vedrgrende konkrete
sagsforhold udelukker naturligvis ikke, at vejledningspligten opfyldes
pé grundlag af standardmateriale sdsom pjecer og andet pa forhand
udarbejdet oplysningsmateriale. Tilsvarende kan egentlig generel vej-
ledning efter omstzndighederne opfylde vejledningsbehovet og dermed
ogsa forvaltningsmyndighedens forpligtigelse til at yde vejledning. Pé
borgernes anmodning herom vil den kompetente myndighed dog ikke
kunne undsla sig med henvisning til allerede udsendt almindelig infor-
mation, men mé — eventuelt ved pd ny at udlevere oplysningsmaterialet
— imgdekomme den konkret fremsatte anmodning.

3. Hbvilke sager er omfattet af vejledningspligten?

Pligten i medfgr af § 7, stk. 1, gelder kun i sager, hvori der “er eller vil
blive truffet afggrelse”, jf. lovens § 2, dvs. afggrelsessager. Bestemmel-
sen omfatter sdledes ikke en pligt til vejledning i forbindelse med
udgvelsen af det offentliges faktiske forvaltningsvirksomhed. Som
pépeget i kapitel 2 og 3 kan de interesser, som knytter sig til faktisk for-
valtningsvirksomhed vare fuldt sammenlignelige med og af lige sé
alvorlig karakter for den enkelte borger som de interesser, der knytter
sig til forvaltningsmyndighedernes retsafggrelser. Det fglger da ogsa af
princippet om god forvaltningsskik, at der ogsa i forhold til denne del af
forvaltningsmyndighedernes virksomhed bgr ydes vejledning.

Vejledningsforpligtelsens kerneomrdde omfatter herefter helt klart
tilfzlde, hvor parten i en konkret sag, der er eller vil komme til behand-
ling hos forvaltningsmyndigheden, udtrykkelig anmoder om oplysning
vedrgrende retsgrundlaget, praksis og formalia, som har betydning for
partens varetagelse af sine interesser under sagen.

Vejledningspligten omfatter kun den pagaldende myndigheds eget
kompetenceomrade. Myndigheden bgr dog sd vidt muligt henvise til
den eller de andre myndigheder under hvilke, et spgrgsmal métte hen-
hgre. Af § 7, stk. 2, fglger det direkte, at sdfremt en forvaltningsmyn-
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dighed modtager en skriftlig henvendelse, som ikke vedrgrer dens sags-
omrade, videresendes henvendelsen s& vidt muligt til rette myndighed.

4. Hensynene

Spgrgsmalet om hvilke hensyn, der ligger til grund for forvaltningsmyn-
dighedemes forpligtelse til at yde vejledning, kan ikke besvares uathen-
gigt af anledningen til borgerens henvendelse i det enkelte tilfelde. Séle-
des er det af betydning om henvendelsen vedrgrer et s®rligt aspekt i for-
bindelse med behandlingen og afggrelsen af den konkrete sag, eller blot
den pagzldende borgers behov for almindelig oplysning. Hensynene,
der ligger til grund for oplysningspligten, sp&nder sdledes fra almindelig
information af sarligt interesserede til sikring af den enkeltes retssikker-
hed i forbindelse med forvaltningsmyndighedens behandling og afgg-
relse af konkrete enkeltsager. Arten og vagten af dette retssikkerheds-
aspekt vil athenge af den enkelte sags karakter. I nogle tilfelde ma vej-
ledningspligten saledes ses som en del af — eller i hvert tilfelde i snever
sammenh&ng med — sagens oplysning som denne kommer til udtryk i
officialprincippet og reglerne om partshgring.

Spgrgsmalet om vejledningspligt kan veare aktuelt savel i tidsrummet
inden en sag formelt er rejst som under alle sagsbehandlingens stadier.
Vejledningspligt samtidig med forvaltningsafggrelsen vil typisk have
form af klagevejledning, som behandles s@rskilt nedenfor i kapitel 15.

Forinden sagens rejsning kan vejledning blive af afggrende betyd-
ning for om sag rejses ved f.eks. ansggning eller anmeldelse. Under
sagens behandling kan der udvikle sig et dynamisk samspil mellem
sagsbehandlingsskridt vedrgrende sagens oplysning, hgring, kontradik-
tion etc. Spgrgsmal og svar som stilles og afgives som en del af vejled-
ningen, kan saledes foranledige nye sagsoplysningsinitiativer, som igen
kan fgre til fornyede overvejelser vedrgrende afggrelsens indhold med
hertil hgrende hjemmelsspgrgsmal, som sé igen kan fgre til nye spgrgs-
mal for borgeren etc.

Spgrgsmalet om, hvor snaever en sammenhang, der kan eksistere
mellem vejledningspligten og den gvrige del af det retlige grundlag for
sagens behandling og afggrelse, vil blive taget op til yderligere behand-
ling nedenfor i afsnit 8 om retsvirkningen af manglende eller mangel-
fuld vejledning.
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5. Almindeligt om vejledningspligtens indhold

Pa et mere overordnet plan kan anfgres, at vejledningspligten omfatter
forvaltningsafggrelsens samlede retsgrundlag. Pligten er ikke begran-
set til autoritativt tilblevne skrevne retsregler, men omfatter ogsd den
del af retsgrundlaget, som udspringer af en eventuelt foreliggende prak-
sis. Om denne del af retsgrundlaget er af egentlig uskreven karakter,
eller om der pa grundlag af praksis er formuleret — inteme — skrevne
regler, er uden retlig betydning, jf. i gvrigt offentlighedsloven § 8, nr. 4,
om aktindsigt i skuffecirkulerer.

Vejledningen bgr efter omstendighederne suppleres med udlevering
af reglerne. Vejledningen skal herudover omfatte de praktiserede admi-
nistrative rutiner pa omrédet, f.eks. om hgring af modparten om eventu-
elle frister etc.

For sa vidt angér afggrelsens faktumside omfatter vejledningspligten
de oplysninger, som skal tilvejebringes af borgerne, ligesom admini-
strationsrutiner vedr. dokumentation af faktum sidsom brug af oplys-
ningsskema etc. er omfattet af vejledningspligten. I gvrigt mé spgrgs-
malet om vejledningspligtens omfang og indhold til dels afh®nge af det
pageldende reguleringsomréde.

Vejledningen skal naturligvis vare juridisk korrekt og sa omfattende
og detaljeret, at det konkrete informationsbehov imgdekommes pa en
rimelig made, jf. bl.a. FOB 2002.194.

I sagen FOB 1992.104 havde myndigheden oplyst, at sagen ikke kunne tillegges
opsattende virkning. Denne oplysning var ukorrekt, idet opsattende virkning ikke
var retligt udelukket, men beroede pa myndighedens skgn. I FOB 1992.222 havde
myndigheden oplyst, at praksis kun var fraveget i et fatal af tilfzlde, hvilket ikke
var korrekt, da praksis faktisk var fraveget i en del tilfzlde.

Som et eksempel pé utilbgrlig vejledning, se FOB 1992.60, hvor myn-
digheden havde tilkendegivet, at klage til ombudsmanden over en
afskedigelse kunne forsinke genansattelse.

Vejledningspligtens udstrekning vil i det enkelte tilfzlde kunne ind-
skrenkes i det omfang, der er grundlag for at formode, at borgeren har
et serligt kendskab til retsgrundlaget eller f.eks. er representeret ved en
advokat, se om sidstnevnte tilfelde FOB 1990.270. I sagen FOB
2002.238 var en grundejer reprasenteret ved advokat, men dette for-
hold indsn®vrede efter ombudsmandens opfattelse konkret “ikke vej-
ledningspligten saledes at ministeriet fritages herfor”.
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5.1.  Forholdet mellem initiativ og vejledningspligt

Sp@rgsmaélet om initiativ og vejledningspligtens udstrekning og ind-
hold er snzvert sammenhzngende. Der gzlder ikke formkrav for bor-
gernes henvendelse til myndighederne. Henvendelsen kan saledes fore-
tages telefonisk, skriftligt eller ved fremmgde hos myndigheden. Vej-
ledningspligten omfatter ogsd tilfzlde, hvor borgeren maske ikke
direkte har anmodet om vejledning, men hvor det pd grund af omstan-
dighederne i den enkelte sag, som har givet anledning til kontakten, ma
vare relevant at yde vejledning.

Se FOB 1999.130, hvor en kvinde fra det tidligere Jugoslavien fik afslag pé for-
lengelse af sin opholdstilladelse. Opholdstilladelsen var oprindeligt meddelt pa
grundlag af kvindens ®gteskab med en dansk statsborger, og Udl®ndingestyrelsen
havde derfor kort efter 2gteskabets indgaelse bedt 2gtemanden godtggre, at han
var i stand til at forsgrge kvinden. Trods flere opfordringer fra styrelsen indsendte
han fgrst dokumentation ca. 1% 4r efter ®gteskabets indgéelse. Da parret efter 3%2
ars egteskab blev skilt, blev kvinden sendt ud af landet, fordi betingelserne for for-
lenget ophold — der bla. krevede 3 ars lovligt ophold i Danmark — ikke var
opfyldt, idet tidsfristen fgrst blev regnet fra tidspunktet for modtagelsen af oplys-
ningerne fra manden. Ombudsmanden kunne ikke kritisere, at kvinden blev sendt
ud, men fandt, at det havde varet naturligt, om hun under en telefonsamtale med
Udlendingestyrelsen var blevet vejledt om de konsekvenser, det havde for bereg-
ningen af 3-&rsfristen, hvis der ikke inden rimelig tid blev indsendt dokumentation
for mandens evne til at forsgrge hende.

Myndigheden forudsattes saledes at skulle udvise proaktiv adferd til
foregribelse af, at borgeren lider retstab. S& meget desto mere pahviler
det myndigheden ikke at pafgre parterne egentlig vildfarelse med hen-
syn til deres retsstilling.

Se FOB 2002.340 om en kvinde, som med fa dages mellemrum modtog to afggrel-
ser fra en kommune om henholdsvis fgrtidspension og sygedagpenge. Kvinden —
der pa grund af ordblindhed havde svert ved at lese kommunens afggrelser mv. —
fik hjzlp af kommunen til at udforme en klage. Denne klage vedrgrte imidlertid
kun sygedagpengesagen. Da kvinden senere klagede over afggrelsen i fgrtidspensi-
onssagen, afviste det sociale n®vn at behandle sagen som fglge af, at klagefristen
var overskredet. Ombudsmanden udtalte, at retssikkerhedslovens § 5 indeberer at
myndighedernes almindelige vejledningspligt er sk®rpet pa det sociale omréde.
Kommunens vejledningspligt i sagen var yderligere skzrpet som fglge af kvindens
kommunikationsproblem. Ombudsmanden mente herefter, at kommunen pi eget
initiativ burde have inddraget spgrgsmélet om, hvorvidt kvinden gnskede at klage
over afggrelsen om fgrtidspension.

Se ogsa FOB 1999.555 vedrgrende nogle borgeres klage til en kommune over,
at en nabo havde faet dispensation til &ndringer og brug af en bygning. Under
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sagens forlgb var det kommet frem, at kommunen ikke havde betragtet klagerne
som parter i sagen om kommunens dispensation. Ombudsmanden var enig med
kommunen i, at klageme ikke var parter i dispensationssagen og derfor heller ikke
klageberettigede. Efter ombudsmandens opfattelse matte henvendelsen til kommu-
nen imidlertid give kommunen det indtryk, at borgerne ansa sig for parter i sagen.
Ombudsmanden mente derfor, at kommunen burde have vejledt dem om, at de
efter kommunens opfattelse ikke kunne betragtes som parter i sagen.

Den omstzndighed, at forvaltningsmyndighedens vejledningspligt som
hovedregel udlgses ved henvendelse — altsa pd borgerens initiativ —
udelukker séledes ikke, at myndigheden ogsd pa andet grundlag kan
blive forpligtet til at yde vejledning. Sdledes vil myndigheden — under
en sags behandling — kunne vare forpligtet til pé eget initiativ at oplyse
parten eller parterne om forhold af betydning for deres retsstilling.
Dette forekommer sarligt oplagt, hvor en forvaltningsmyndighed er
involveret i sdkaldte “partstvister”, dvs. sager mellem to eller flere pri-
vate parter. I sddanne tilfzlde er det bl.a. vejledningspligtens funktion
at undga, at parterne indgér aftale eller lader sig forpligte pa grundlag af
urigtige forudsatninger. Som eksempler kan n&vnes vejledninger i for-
bindelse med magling og vilkdrsforhandling i separations- og skilsmis-
sesager, hvor sagens genstand bl.a. vil kunne vaere spgrgsmalet om for-
®ldremyndighed, samkvemsret, bgrmebidrag etc.

Til illustration kan anfgres, at ombudsmanden i FOB 1967.22 ansa det for en fejl,
at parterne i en @gteskabssag ikke var blevet vejledt om, at en aftale vedrgrende
samvarsret ikke var bindende for familieretsmyndighederne.

I en anden ombudsmandssag, FOB 1980.695, ophzvede et statsamt en aftale
om bgmebidrag som varende i strid med barnets tarv, jf. dagezldende bgrnelovs §
17. Aftalen gik ud p4, at ingen af ®gtefellerne, som hver havde faet foreldremyn-
digheden over et barn, skulle betale bgmebidrag. I forbindelse med indgéelsen af
en sadan aftale er det af betydning, at parterne er klar over muligheden for, at afta-
len kan ®ndres af statsamtet, bl.a. hvis en af parternes gkonomiske forhold forrin-
ges, samt at der kan fastszttes “krydsende” bidrag. Efter ombudsmandens
opfattelse illustrerede sagen, at der foreligger et vejledningsproblem i forbindelse
med sédanne aftaler.

Men ogsa udenfor disse tilfelde af partskonflikter kan vejledningspligt
pa myndighedens initiativ vere aktuel. Dette gelder siledes, hvor den
lovgivning der ligger til grund for forvaltningsmyndighedens afggrelse
tillegger borgeren en serlig rettighed, som forudsatter ansggning.
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Til illustration heraf kan anfgres sagen FOB 1989.168 vedrgrende et tilfzlde, hvor
en kvinde, som efter en separation fik forzldremyndigheden over et barn, der pa
davarende tidspunkt var 15 ir, modtog gkonomisk bistand til psykologradgivning.
Kommunen burde efter ombudsmandens opfattelse have vaeret opmarksom pa og
vejledt hende om muligheden for, at hun kunne fa ordin®rt og ekstra tilskud,
sdfremt hun indgav ansggning herom. Sagen er ogséa omtalt i afsnit 8.1.

I en anden sag fandt ombudsmanden, at et A-kasse medlem burde have varet
vejledt om, at szrskilt betaling af et kontingent, som hidtil var blevet trukket i de
lgbende dagpengeudbetalinger, skulle betales af medlemmet selv, og at fglgen af
manglende betaling ville blive slettelse af medlemskabet, jf. FOB 1988.43.

I forbindelse med klage over en skatteansttelse burde skattemyndigheden have
vejledt om muligheden for at f4 henstand med skattebetalingen, medens klagesa-
gen verserede, jf. FOB 1991.143.

Tilsvarende galder, hvor en ansggning fra borgeren kan vare forbundet
med retsvirkninger, som borgeren ikke uden videre kan forventes at til-
sigte med den indgivne ansggning.

I FOB 2003.463 klagede en borger over en afggrelse om tildeling af fgrtidspen-
sion, fordi hun mente hun var berettiget til hgjere pension. Rekursinstansen
®ndrede afggrelsen til skade for borgeren, idet borgeren slet ikke blev anset for
berettiget til fgrtidspension. Ombudsmanden kunne ikke kritisere afggrelsen, men
udtalte, at det vil vaere i overensstemmelse med god forvaltningsskik at borgeren i
forbindelse med klagemyndighedernes generelle orientering om sagsgangen, her-
under det mulige udfald af sagen, ggres opmarksom pa at myndighedens afggrelse
kan falde ud til skade for klageren.

Ligeledes burde lederen af et tjenstligt forhgr efter ombudsmandens opfattelse
have vejledt parten om dennes vidne- og sandhedspligt under forhgret samt om
muligheden for at forlange straffesag i stedet for tjenesteforhgr, jf. FOB 1990.365
og FOB 1990.417.

5.2.  Seerligt om dispensationsmulighed

Spgrgsmalet om, pd hvilket grundlag forvaltningsmyndigheder har
adgang til at dispensere og i bekrftende fald, om en given dispensati-
onsadgang direkte skal vare angivet i retsgrundlaget, hgrer til forvalt-
ningsrettens traditionelle spgrgsmal. Uanset hvordan det forholder sig i
denne henseende, skal forvaltningsmyndigheden — pa borgerens direkte
forespgrgsel herom — naturligvis oplyse om eksistensen af en dispensa-
tionsadgang. Om myndigheden ogsé af egen drift skal vejlede om en
dispensationsmulighed, beror pd en konkret vurdering af borgerens
interesse i at fa dispensation og af, hvor realistisk muligheden er for at
opna en sadan dispensation, jf. FOB 1973.50.

283



Kap

|

itel 7. Vejledning

sammenhzng med den her omhandlede vejledningspligt skal i

pvrigt ggres opmarksom pd, at ombudsmanden i flere sammenhange

har
den

peget pa, at regler om dispensation i videre omfang bgr optages i
lov eller bekendtggrelse, som udggr hjemmelsgrundlaget i det

pageldende tilfzlde, jf. FOB 1987.199 og FOB 1987.232.

5.3.
Der

Retsuvidenhed i gvrigt
er endvidere vejledningspligt, nar der i en sag foreligger omstan-

digheder, som indicerer, at parten er uvidende om relevante bestemmel-
ser eller har misforstéet reglerne.
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Se sdledes FOB 1999.80 vedrgrende en klage til Arbejdsmarkedets Anken@&vn
over en afggrelse truffet af Direktoratet for Arbejdslgshedsforsikring om at slette
klageren som medlem af en A-kasse. Afggrelsen havde grundlag i, at parten var i
restance med kontingent. Den opstaede restance beroede imidlertid pé en rekke
forviklinger og misforstaelser af delvis betalingsteknisk karakter. Manden havde
bl.a. deponeret det skyldige belgb i den tro, at deponering havde friggrende virk-
ning. Hverken direktoratet eller anken®vnet ville @ndre den trufne afggrelse om
eksklusion. Ombudsmanden gav myndighederne medhold i, at den foretagne depo-
nering ikke havde friggrende virkning for parten i medfgr af deponeringslovens §
1, stk. 1. Ombudsmanden mente imidlertid, at det matte have veare dbenbart for
myndighedemne, at han befandt sig i en vildfarelse om, at deponeringen havde fri-
gorende virkning. P4 denne baggrund burde myndighederne have vejledt ham om,
at deponeringen ikke havde friggrende virkning. Dette gjaldt i serlig grad i den
konkrete sag, hvor misforstéelsen havde meget vidtrekkende konsekvenser for
ham.

Til yderligere illustration kan n®vnes en sag, hvor ejeren af en landbrugsejen-
dom i en drrekke havde veret fritaget for landbrugslovens pligt til at opfgre bebo-
elsesbygning pa ejendommen. 1 1983 afslog Landbrugsministeriet at forlenge
fristen for opfgrelse af en beboelsesbygning. Det fremgik af sagen, at ejeren var af
den opfattelsen, at hun efter fristens udlgb ikke havde ret til at bygge, medens
ministeriet fortolkede reglerne sledes, at byggeretten fgrst kunne bringes til ophgr
ved en selvstzndig afggrelse herom, og at denne afggrelse fgrst kunne trzffes, nar
ejendommen i 2 4r uden ministeriets tilladelse havde varet uden beboelsesbyg-
ning. Denne opfattelse blev ejeren farst gjort bekendt med under sagens behand-
ling for ombudsmanden pa et tidspunkt, hvor ministeriet havde truffet afggrelse om
ophavelse af byggeretten. Ombudsmanden fandt, at der burde vare givet ejeren
nzrmere vejledning om retstilstanden ved en af de mange (tidligere) anledninger
hertil under sagen — FOB 1986.99, jf. U 1990.263 .

I sagen FOB 1987.138 henstillede ombudsmanden til Skattedepartementet at
udvide en praksis med hensyn til frafald af procenttilleg i en sag, hvor der ikke var
givet vejledning om muligheden for at undgd procenttilleg ved at indbetale rest-
skat.



5. Almindeligt om vejledningspligtens indhold

Herudover kan mere almindeligt anfgres, at en myndighed bgr yde vej-
ledning, nér borgeren i en sag har peget pé eller fremh@ver omstendig-
heder af faktisk og/eller retlig karakter, som efter de regler, der gzlder
pad det pagzldende omrdde, ma give myndigheden anledning til
bemarkninger.

Ombudsmanden kritiserede siledes i FOB 1973.75, at Vejle Amtsrad og Vejdirek-
toratet ikke i forbindelse med en ekspropriation efter vejbestyrelsesloven i forng-
dent omfang havde vejledt eksproprianten om indholdet af vejbestyrelseslovens §
23, stk. 3, herunder om, at spgrgsmalet om ekspropriationens berettigelse kunne
indbringes for taksationsmyndighederne. Det fremgik af sagen, at den, ekspropria-
tionen vedrgrte, under en astedsforretning havde givet udtryk for tvivl med hensyn
til ekspropriationens lovlighed, men at den pagzldende dog ikke direkte havde
gjort geldende, at betingelserne for ekspropriationen ikke var opfyldt. Vejbestyrel-
sen burde pé denne baggrund have vejledt den pégzldende om indholdet af vejbe-
styrelseslovens § 23, stk. 3, og herunder udtrykkelig have spurgt den pagzldende,
hvorvidt denne gnskede spgrgsmélet om ekspropriations berettigelse indbragt for
taksationskommissionen.

Sagen FOB 1982.124 vedrgrte et tilfelde, hvor der i en ansggning om neds®t-
telse af bgmebidrag var fremsat anmodning om, at den tidligere hustru ikke blev
gjort bekendt med ansggerens gkonomiske forhold. Praksis var imidlertid, at den
fulde ansggning skulle forelzgges den tidligere ®gtefelle. Ombudsmanden pépe-
gede, at myndigheden burde have vejledt om eksistensen af denne partshgring og
dermed skulle give ansggeren mulighed for at tilbagekalde sin ansggning.

Der skal gives vejledning om muligheden for ops&ttende virkning, nér
der forespgrges herom, eller nar der i @gvrigt er anledning til at ggre
opmarksom herp4, jf. FOB 1992.104.

Om grensen mellem vejledningspligt og egentlig forhdndsbesked, se
FOB 2003.309 og FOB 1995.258, hvor det udtales, at § 7 ikke indebz-
rer pligt til at give egentlig forhdndsbesked i betydningen: indholdet af
en forventet afggrelse i en sag, som endnu ikke formelt er rejst.

5.4. Seerligt om tolkebistand

Forvaltningsmyndighederne har s®rlige forpligtelser i forhold til
udlendinge, som af sproglige drsager kan have vanskeligheder ved at
varetage deres interesser. [ en vis udtrekning ma myndighederne séle-
des stille tolkebistand til radighed, foretage oversattelse eller sikre sig,
at parten pa anden made har oversattelsesmuligheder. [ FOB 1990.240
fandt ombudsmanden det sdledes uberettiget, at Arbejdsskadestyrelsen
havde afvist en anmeldelse af et ulykkestilfzlde som for sent indgivet.
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Skadelidte — en tyrkisk mand — havde 9 ar forinden padraget sig skaden.
Denne skade blev anmeldt, men sagen henlagt, fordi parten ikke frem-
sendte et oplysningsskema, som han imidlertid ikke var i stand til at
lese. Efter ombudsmandens opfattelse burde styrelsen have undersggt,
om den pagzldende havde mulighed for at forsta eller fa oversat styrel-
sens henvendelser. Se ogsa U 1998.509 V, hvor en udlending blev fri-
fundet pga. manglende oversattelse af tilhold. Den sarlige vejlednings-
pligt over for udlendinge blev ogsa fremhavet af ombudsmanden i
FOB 2002.194.

En vis tilsvarende forpligtelse til at Igse forstielsesproblemer mé
foreligge i forhold til andre kommunikationsh&mmede siasom dgve,
blinde, afasiramte osv. Efter omst@ndighederne ma myndighederne
sgrge for tolkebistand, indtale dokumenter pa lydband osv.

6. Om forholdet til klagevejledning

Selvom der i forvaltningslovens §§ 25 og 26 er optaget serlige bestem-
melser om klagevejledning, er pligten til at give klagevejledning ogsé
omfattet af forvaltningslovens § 7. Forholdet mellem disse bestemmel-
ser kan udtrykkes pa den méde, at § 7 forholder sig som det almindelige
i forhold til det specielle omfattet af §§ 25 og 26. Vejledningspligt i
medfgr af § 7 er saledes for det f@rste indholdsmeessigt bredere afgran-
set til ogsa at omfatte andet end klagevejledning. For det andet omfatter
§ 7 ogsé klagevejledning som rakker ud over §§ 25 og 26, dvs. eksem-
pelvis ogsé vejledning om prgvelse ved ombudsmand og domstole. For
det tredje gelder vejledningspligt i medfgr af § 7 pa alle sagsbehandlin-
gens stadier, medens klagevejledning i medfar af §§ 25 og 26 farst szt-
ter ind i forbindelse med den trufne afggrelse. Jf. herom i det hele kapi-
tel 15.

7. Pligt til videresendelse

Modtager en forvaltningsmyndighed en skriftlig henvendelse, som ikke
vedrgrer dens sagsomrade, videresendes henvendelsen sd vidt muligt til
rette myndighed. Denne bestemmelse i forvaltningslovens § 7, stk. 2, er
snavert knyttet til forvaltningsmyndighedens egentlige vejledningsfor-
pligtelse i medfgr af stk. 1. Sikring af at en henvendelse i en sag kom-
mer frem til rette forvaltningsmyndighed inden udlgbet af eventuelle
frister, er naturligvis af helt afggrende betydning for den enkeltes rets-
stilling.
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Pligten er ikke absolut, jf. “sé vidt muligt”. Hermed tilkendegives et
forbehold overfor tilfelde, hvor det ikke er praktisk muligt at finde
frem til rette myndighed, f.eks. fordi henvendelsen fra borgeren er gan-
ske uklar, og denne uklarhed ikke lader sig eliminere ved opringning
eller lignende initiativ fra den modtagne forvaltningsmyndighed. Se
herved ogsa FOB 2002.140, hvor ombudsmanden ikke kritiserede, at
Patientklagen®vnet ikke videresendte en klage til Sundhedsstyrelsen
som rette klageinstans. Na&vnet havde i stedet henvist borgeren til selv
at rette henvendelse til styrelsen. Udtalelsen er konkret begrundet.

Bestemmelsen i stk. 2 gelder kun skriftlige henvendelser. I medfgr af
den almindelige vejledningspligt med de dertil knyttede principper om
god forvaltningsskik, bgr forvaltningsmyndigheden da ogsd besvare
mundtlige henvendelser og i den sammenhang tage stilling til spgrgs-
maélet om kompetencens placering i det enkelte tilfzlde. Hvor kompe-
tenceforholdene er komplicerede, idet flere forskellige myndigheder, alt
efter omstendighederne og sagens n®rmere tilsk®ring kan vare rette
kompetente myndighed, kan det vaere ngdvendigt at g nazrmere ind i
sagen, fgr der trzffes beslutning om videresendelse eller eventuel afvis-
ning med henvisning til inkompetence, se eksempelvis FOB 1995.289
og FOB 1997.74.

Som udgangspunkt mé eventuelle klager, ansggninger etc. vare
kommet frem til rette myndighed inden udlgbet af eventuelle frister.
Dette udgangspunkt ma imidlertid fraviges i tilfelde, hvor klager mv.
ved undskyldelig fejltagelse nok er rettidigt rejst/fremsendt, men hvor
dette er sket overfor den forkerte myndighed. Hvor langt muligheden
rekker for at modificere hovedreglen om, at henvendelsen skal veare
kommet rettidigt frem til rette myndighed, mé& afh@nge af en konkret
vurdering i det enkelte tilfelde, herunder om der foreligger modstaende
interesser, indrettelsesspgrgsmal etc.

Retsvirkningen af manglende videresendelse til rette myndighed bli-
ver inkompetence i det omfang, den modtagne myndighed selv behand-
ler og afggr sagen.

Se siledes FOB 1998.304 vedrgrende en skatteyders indgivelse af ansggning om
eftergivelse af restskat til X kommune til trods for, at skatteyderen pa dette tids-
punkt var flyttet til Y kommune. Ifplge kildeskatteloven var bop@&lskommunen
rette myndighed. Ombudsmanden udtalte, at X kommune burde have sikret sig, at
kompetencen var i orden og have oversendt sagen til rette myndighed Y. Virknin-
gen af den opstiede retlige mangel — stedlig inkompetence — var ifglge ombuds-
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manden, at den trufne afggrelse métte anses som ugyldig. Sagen er n&rmere omtalt
i kapitel 5, afsnit 4. Se tilsvarende FOB 1999.341 om aktindsigt i et skyldrads
eventuelle klagesager.

8. Retsvirkninger af manglende eller mangelfuld vejledning
Manglende eller mangelfuld vejledning udggr en retlig mangel. Det
antages almindeligvis, at forvaltningsloven § 7, stk. 1 — som fglge af
bestemmelsens upracise karakter — ikke umiddelbart vil kunne hand-
haves ved domstolene.

At en borger saledes ikke kan fd forvaltningen dgmt til at yde en
bestemt vejledning udelukker imidlertid ikke, at tilsidesa®ttelse af vej-
ledningspligt kan afstedkomme retlige virkninger i form af tjenstligt
ansvar eller erstatningsansvar. Det kan endda ikke udelukkes, at mang-
lende vejledning i helt s@rligt tilfalde vil kunne medfgre ugyldighed.

Som udgangspunkt for den fglgende fremstilling legges ombuds-
mandens retsopfattelse til grund, hvorefter der i medfgr af almindelige
forvaltningsretlige principper bgr tillegges vejledningsfejl den virk-
ning, at den pagzldende stilles, som hvis vejledningen var givet kor-
rekt.

Se siledes FOB 2002.509 om en kommunes manglende vejledning om nye regler
vedrgrende fleksjob. Ombudsmanden mente ikke at det kunne udelukkes, at borge-
ren skulle stilles som om hun ved reglernes ikrafttreeden havde féet tilbudt — og
pabegyndt — et fleksjob pa fuld tid, og henstillede derfor til kommunen at genop-
tage sagen med henblik pd at fa afklaret, i hvilket omfang kommunen var forpligtet
til at yde kvinden en gkonomisk kompensation. Der kan ogsd henvises til den
ovenfor omtalte FOB 1990.240 om en styrelses vejledningspligt over for en tyrkisk
mand samt FOB 1999.80 vedrgrende ekskludering af en mand fra en A-kasse.

8.1. Ugyldighed

For s& vidt angar retsvirkningen ugyldighed bliver spgrgsmaélet, om
manglende eller mangelfuld vejledning kan fgre til tilsides®ttelse af en
truffen forvaltningsafggrelse. Som udgangspunkt vil dette ikke vere til-
faldet. Derimod kan manglende eller mangelfuld tolkning fgre til, at
pébud eller forbud ikke kan gennemfgres ved domstolene, jf. U 1998.
509 V. Som anfgrt i kapitel 2 og kapitel 16 beror afggrelsen heraf pa
opfyldelsen af et s@t betingelser, som traditionelt er blevet inddelt i tre
kategorier, nemlig om der foreligger en retlig mangel, om denne retlige
mangel er vesentlig, og om der foreligger seerlige omstendigheder som
taler imod en tilsidesattelse af den trufne afggrelse.
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For sa vidt angér fgrstnevnte spgrgsmal, altsa om manglende eller
mangelfuld vejledning konstituerer en retlig mangel, er svaret bekref-
tende. Den uprecise karakter af § 7, stk. 1, udelukker ikke at der i det
enkelte tilfelde statueres en retlig mangel. Foruds@tningen herfor er
naturligvis, at bestemmelsen lader sig udfylde med en sadan grad af
indholdsmzssig precision og klarhed, at den foreliggende sag lader sig
subsumere under bestemmelsen. At en siddan udfyldende precisering af
bestemmelsen er mulig, fremgér af eksemplerne ovenfor.

For sa vidt angar den anden betingelse, at den retlige mangel er gene-
relt veesentlig, dvs. om den efter sin art er egnet til at pavirke den trufne
afggrelses materielle indhold, vil svaret vare af ret sammensat karakter.
Dette beror p4, at der til grund for vejledningspligten ligger flere for-
skellige hensyn, hvis indhold bl.a. ath@nger af, pa hvilke sagsbehand-
lingsstadier det pdg®ldende vejledningsforhold har veret aktuelt. Yder-
ligere afth&nger vasentlighedsvurderingen af, om vejledningens gen-
stand har varet forhold af principiel betydning for den trufne afggrelses
indhold og retsvirkninger, eller om vejledningens genstand har varet
forhold af almindelig informativ karakter.

Hvor der er tale om et efterfplgende forhold, dvs. en vejledning som i
tid ligger efter, at afggrelsen er truffet, kan manglen ikke vere vesent-
lig, jf. kapitel 16. Om det tilsvarende resonnement for si vidt angar
efterfglgende begrundelse, aktindsigt etc., se kapitel 4 og 13.

Der kan heller ikke — som det f.eks. var tilfzldet med manglende
skriftlighed — antages ugyldighed pé grundlag af andre hensyn end de,
som normalt begrunder vasentlighed.

Spgrgsmalet bliver herefter, om de hensyn som ligger til grund for de
enkelte vejledningssituationer, jf. ovenfor afsnit 4, repr@senterer en
garanti for forvaltningsafggrelsens materielle indhold. Selv om vejled-
ningspligten traditionelt har vaeret anset som en ordensforskrift, vil der i
serlige tilfelde — f.eks. hvor vejledningens genstand er spgrgsmaélet om
borgerens mulighed for at fremkomme med anbringender, indsigelser,
ansggninger etc. — af pligten kunne udledes hensyn, som sigter mod
afggrelsens indhold og retsvirkninger. I sédanne tilfelde vil der vere
meget der taler for, at vejledningspligten anses for at vare en garantifor-
skrift. Resultatet ma herefter blive, at ugyldighed — i form af rettelse,
sdledes at den pigeldende si vidt muligt stilles som hvis vejlednings-
pligten havde veret opfyldt — efter omstzndighederne vil kunne komme
pé tale som sanktion for manglende eller mangelfuld vejledning.
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I sagen U 1996.803 H var ansggning om familiesammenfgring indgivet fgr den
pagzldende var fyldt 18 &r. Som fplge af forskellige sagsbehandlingssvigt métte ny
ansgging indsendes. Pa davaerende tidspunkt var ansggeren nu fyldt 18 ar, og der
blev meddelt afslag pd familiesammenfgring under henvisning hertil. Med henvis-
ning til omstendighederne omkring ansggningens indgivelse og til forvaltningslo-
vens § 7, stk. 2, fandtes ansggningen — uanset udlendingelovens bestemmelse om
indgivelse i udlandet — at vaere rettidig. Ansggeren havde derfor krav pa opholdstil-
ladelse. Se ogsa FOB 1995.289.

Den bevidste undladelse af at oplyse ejeren af en landbrugsejendom om en byg-
geret fik den virkning, at myndigheden genoptog sagen, hvorefter ejeren fik tilla-
delse til at bygge, jf. FOB 1986.99.

I sagen FOB 1988.43 blev et A-kassemedlem slettet af kassen som fglge af
betalingsrestance. Restancen var opstaet fordi arbejdslgshedskassen ikke l&ngere
trak kontingentet lgbende i dagpengeudbetalingerne. Ombudsmanden fandt, at
medlemmet burde have varet vejledt om ngdvendigheden af sa®rskilt betaling af
kontingent for at undgé sletning af medlemskabet. Anken@vnet for arbejdslgsheds-
forsikringen genoptog derfor sagen til fornyet behandling og traf afggrelse om, at
sletningen som medlem burde oph&ves, idet der ikke havde vaeret givet forngden
vejledning om s@rskilt betaling af kontingent i den pag®ldende situation.

I sagen FOB 1989.168 fandt ombudsmanden, at det var en fejl, at en social kli-
ents mulighed for ordinert og ekstra bgretilskud ikke var blevet undersggt eller
inddraget i en samtale, som den pagzldende havde haft med en medarbejder i
socialforvaltningen. Ombudsmanden udtalte ogsé i den forbindelse, at det fglger af
almindelige forvaltningsretlige principper, at manglende eller mangelfuld vejled-
ning efter omstendighederne féar den retlige virkning, at den pagzldende bgr stilles
pd den made, som behgrig vejleding ville have medfgrt. Amtsankenvnet matte
herefter anses for at have truffet afggrelse pa grundlag af en urigtig retsopfattelse,
idet man havde stadfastet afslaget under henvisning til, at der ikke i bgrnetilskuds-
loven var hjemmel til at yde tilskud med tilbagevirkende kraft.

Selv hvor de to fgrstn@vnte vilkar for at statuere ugyldighed er opfyldt,
altsa at der foreligger en retlig mangel, og at denne er vasentlig, er det
ikke sikkert at ugyldighed faktisk bliver resultatet. Retsvirkningen
ugyldighed forudsatter séledes — som den tredje betingelse — at der ikke
foreligger scerlige omstendigheder som taler imod tilsidesattelse af den
trufne afggrelse, jf. kapitel 16.

Da manglende eller mangelfuld vejledning som &rsag til ugyldighed i
praksis kun kommer pé tale efter pastand fra borgeren, vil sa@rlige
omstendigheder sdsom afggrelsens bebyrdende/begunstigende karak-
ter, indrettelsesbetragtninger etc. vere uden betydning i sager kendeteg-
net ved, at forvaltningsmyndighed og borger er modparter. Nar sagen
derimod kan karakteriseres som en “partskonflikt”, dvs. hvor forvalt-
ningsmyndigheden optraeder i en tvist mellem to eller flere private par-
ter, kan de anfgrte szrlige omstzndigheder vere af betydning. Men
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netop i forhold til denne sagstype er det vanskeligt at opstille blot
nogenlunde faste regler for betydningen af foreliggende szrlige
omstendigheder. Det forhold, at afggrelsen er begunstigende for den
ene part, vil typisk korrespondere med, at den er bebyrdende for den
anden part og vise versa. Betydningen af s@rlige omstendigheder ma
derfor afggres pa grundlag af konkrete vurderinger/afvejninger i det
enkelte tilfzlde, jf. nedenfor kapitel 16.

8.2. Erstatningsansvar

Manglende efterlevelse af pligten til at yde vedledning kan — hvor ved-
kommende borger har lidt et tab, og hvor betingelserne i @vrigt er
opfyldt — padrage myndigheden et erstatningsansvar.

Se eksempelvis U 1983.1096 V, hvor en kommune blev palagt erstatningsansvar
bl.a. som fglge af, at socialforvaltningen havde tilrddet et ®gtepar at szlge deres
hus og flytte i lejlighed. Dette rdd viste sig at vere fejlagtigt, idet skiftet fra hus til
lejlighed péfgrte zgteparret forggede boligudgifter.

I sagen U 1990.263 @ blev der statueret erstatningsansvar for tab lidt som fglge
af manglende vejledning om ret til at bygge, efter at myndigheden havde bragt
bygningsejeren i retsvildfarelse. Sagen er omtalt ovenfor afsnit 5.3.

I sagen U 1996.1288 V blev arbejdsformidlingen ikendt erstatningsansvar for
tab, som arbejdslgse led pa grund af fejl i ridgivningen om dagpengemulighederne
efter modtagelse af iverksatterydelse.

Nér en myndighed vejleder om et retsomrade, som myndigheden burde
have forstand pa, antages det, at malestokken for et ansvar for mang-
lende eller mangelfuld vejledning fglger malestokken for professions-
ansvar. Det betyder, at malestokken for, om der er begéet fejl, er meget
streng og i gvrigt fglger normerne for ansvar i forbindelse med
erhvervsmassig radgivning, jf. FOB 1987.102, U 1985.1061 H samt U
1991.903 H.

8.3. Tjenstligt ansvar

Endeligt kan manglende opfyldelse af vejledningspligten i det enkelte
tilfelde udlgse tjenstligt ansvar. Forudsetningen herfor er — som i alle
tilfelde af tjenstligt ansvar — at den manglende eller mangelfulde vej-
ledningspligt kan karakteriseres som en tjenstlig forsgmmelse.
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Kapitel 8

Reprasentation

1. Retsgrundlag og hensyn

I medfgr af forvaltningslovens § 8, stk. 1, kan den, der er part i en sag
pé ethvert tidspunkt af sagens behandling lade sig representere eller
bista af andre. Myndigheden kan dog krzve, at parten medvirker per-
sonligt, nar det er af betydning for sagens afggrelse.

Denne ret for parten blev — pa uskrevent grundlag — ogsa antaget for
galdende i tiden fgr forvaltningslovens ikrafttreden, jf. FOB 1962.37
og FOB 1965.125.

Det til grund for retten liggende hovedhensyn er at give parten
mulighed for at varetage sine interesser. Herudover — og i sammenhang
hermed — er ogsa hensynet til sagens oplysning og i det hele forbere-
delse af betydning. Hensynet treeder klart frem, hvor parten benytter
repraesentant med sarlig sagkundskab sdsom advokat, arkitekt, landma-
ler etc. Endeligt mé ogsd n@vnes effektivitetshensynet. Anvendelse af
representant — is@r hvor denne besidder s@rlig sagkundskab — kan séle-
des vare af central betydning for at opné hurtig og gnidningsfri sagsbe-
handling, herunder effektiv kommunikation mellem myndigheder og
parten/dennes reprasentant.

2. Hyvilke sager omfattes af retten til reprasentation?

I medfgr af forvaltningslovens § 2, stk. 1, gelder retten til reprasenta-
tion efter § 8 kun forvaltningens afggrelsessager. Retten til representa-
tion er imidlertid som anfgrt udtryk for et almindeligt ulovbestemt prin-
cip pa uskrevent grundlag, som fortsat galder i tilleg til forvaltningslo-
ven. I medfgr af dette princip galder retten til repreesentation ogsi for
sager vedrgrende faktisk forvaltningsvirksomhed. Hvis der ikke er tale
om en afggrelsessag eller spgrgsmalet herom er tvivlsomt, skal en per-
sons ret til representation og bistand séledes vurderes pa grundlag af de
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principper og grunds@tninger, som glder pa ulovbestemt grundlag, jf.
ogsé den nedenfor nevnte FOB 2002.480.

At der kan veare behov herfor pd omrader som undervisning, sund-
hed, ®ldrepleje etc. krzver ikke narmere argumentation, jf. FOB
1997.299 om valg af bisidder i forbindelse med legeundersggelse.

Se FOB 2000.229, hvor en sogneprast blev indkaldt til en samtale hos biskoppen
som led i biskoppens tilsyn med ham. Prasten fik afslag pa at tage en advokat med
som bisidder under henvisning til, at forvaltningslovens § 8 ikke fandt anvendelse.
Ombudsmanden udtalte, at sagen ikke var omfattet af bestemmelsen, men af den
almindelige grundsztning om partsrepresentation. Ombudsmanden mente ikke, at
der i sagen var omstzndigheder der kunne begrunde biskoppens afvisning af at
lade sogneprasten mgde med advokaten som bisidder.

Ved FOB 2002.480 var en elev blevet midlertidigt bortvist fra et gymnasium.
Rektor ville ikke imgdekomme elevens gnske om at have sin far med som bisidder,
da eleven pa rektors kontor skulle modtage og kvittere for et varsel i forbindelse
med sine forsgmmelser. Ombudsmanden udtalte, at dette var beklageligt.

3. Hvem kan fungere som partsreprasentant?

Bestemmelsen satter ikke grenser for hvem parten kan velge til at lade
sig representere eller bistd i en sag. Det er sdledes op til parten selv at
bestemme om repr@sentanten skal vaere professionel — f.eks. en advo-
kat, revisor, socialradgiver eller et konsulentfirma — eller ikke-professi-
onelle med tilknytning til parten, som eksempelvis ®gtefaller, samle-
vere eller slegtninge.

Normalt ma det forlanges, at den der reprasenterer en part er myn-
dig. I forhold til representationslignende forhold vil ogsa mindrearige —
den forngdne modenhed forudsat — kunne bista en part, hvilket f.eks.
kan veere praktisk i tilfelde, hvor bgrn af indvandrere fungerer som tolk
for deres forzldre, se FOB 1990.458 (s. 513).

Eventuelle omkostninger i forbindelse med reprasentationsforhold
ma beres af parten selv, medmindre der er hjemmel til at det offentlige
dakker udgifterne. Omkostninger i forbindelse med tolkebistand dek-
kes normalt af det offentlige.

Parten er som udgangspunkt kun berettiget til én representant. Ret til
mere end én representant ma forudsette szrlige bestemmelser herom,
jf. FOB 1999.68, som bl.a. omhandler spgrgsmélet om uklarhed i
representationsforholdet som fglge af flere representanter. Ombuds-
manden fandt derfor ikke grundlag for kritik af, at myndigheden havde
skrevet til parten, at fremtidige henvendelser fra ham kun ville blive
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4. Reprasentationens omfang

besvaret, hvis de blev sendt ind af partens advokat. Baggrunden herfor
var, at parten foruden sin advokat ogsa havde ladet sig representere af
en yderligere repraesentant og ladet denne klage pa sine vegne.

4. Reprasentationens omfang

Spegrgsmalet om reprasentationsforholdets eksistens og omfang kan
vere forbundet med usikkerhed. Repr@sentationen kan saledes vare
begrenset i sdvel tidsmassig udstrzkning som indholdsmassigt
omfang. Det beror pa partens beslutning, om reprasentationsforholdet
omfatter hele sagens behandling med hertil hgrende dispositionsfuld-
magt, eller om representationen kun dekker dele af sagens behandling
og/eller eventuelt kun har karakter af en bisidderfunktion. Foreligger
der usikkerhed, er det forvaltningsmyndighedens opgave at tage initia-
tiv til at fa spgrgsmalet afklaret, jf. FOB 1991.207 (s. 213).

Det er sdledes vigtigt at veere opmarksom pa, at repraesentationsfor-
holdets eksistens og omfang i hgj grad kan vere et spgrgsmél om gra-
der. Anbragt pa en skala spznder disse grader fra de rene bisiddertil-
felde, karakteriseret ved at bisidderen ikke egenh®ndigt kan disponere
for parten — over en rekke mellemtilfelde, hvor reprasentanten delvist
kan disponere for parten — til det fuldstendige representationsforhold,
hvor representanten under hele sagsforlgbet og i forhold til alle sagens
aspekter disponerer med bindende virkning for parten. Spgrgsmalet om
“fuldmagtens grenser” er ikke blot af betydning i de her omhandlede
relationer, men tilhgrer ogsa den klassiske del af privatretten.

Se FOB 1997.141 hvor det udtales, at er representationsforholdet
ikke angivet przcist, md myndigheden normalt kunne gi ud fra, at
reprsentanten varetager alle partens interesser i sagen. Er myndighe-
den i tvivl med hensyn til representationens omfang, ma myndigheden
tage initiativ til at fa spgrgsmalet afklaret. Ombudsmanden fandt heref-
ter ikke, at myndigheden i sagen generelt kunne kra@ve ansggers egen-
handige underskrift pd en ansggning. Et sddant krav forudstter, at
myndigheden ud fra en konkret vurdering mener, at fuldmagten ikke
omfatter det omhandlede samtykke.

5. Dokumentation for reprazsentationsforholdet

Den myndighed, der behandler sagen, kan efter omstzndighederne
have pligt til at forlange dokumentation for reprasentationsforholdet.
Dette kan ske som fremleggelse af skriftlig fuldmagt eller ved partens
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personlige bekrzftelse. Er repra@sentanten tilknyttet en faglig stand,
hvis medlemmer professionelt fungerer i representationsforhold sasom
revisorer, landinspektgrer, socialrddgivere eller advokater, vil det nor-
malt kun vere ngdvendigt at forlange dokumentation, hvis de konkrete
omstendigheder ggr reprasentationsforholdets (fortsatte) eksistens
tvivlsomt. I grundlaget for vurderingen af, om dokumentation i det
enkelte tilfzlde skal fordres, kan eksempelvis indgd spgrgsmalet om
den for parten personlige og/eller gkonomiske rekkevidde af sagen set i
sammenhang med om forbindelsen mellem parten og representanten
fremtreeder med en sidan tydelighed og kontinuitet, at representations-
forholdets eksistens uden videre kan antages.

Det blev i FOB 2000.331 anset for ukorrekt, at en kommune havde anset en tand-
leege som partsrepraesentant i en sag om tilskud til tandbehandling uden at have
undersggt forholdet n@rmere. Ombudsmanden udtalte, at der neppe kan antages at
eksistere en generel formodning for at tandlager — i kraft af deres stilling — kan
anses for at vare partsrepresentanter for deres patienter.

Se ogsd FOB 2004.175, hvor Erstatningsnazvnet afslog at give erstatning til en
ung mand bl.a. under henvisning til, at mandens far havde meddelt politiet, at sgn-
nen gnskede at traekke politianmeldelsen tilbage. Ombudsmanden fandt det kritisa-
belt, at nevnet ikke havde sikret sig dokumentation for, at faderen handlede efter
bemyndigelse fra sgnnen, ikke mindst i lyset af at faderens tilbagetrakning af
anmeldelsen var udslagsgivende for n®vnets bedgmmelse af sagen.

6. Hvem skal forvaltningsmyndigheden kommunikere med?

Om myndighedens initiativ i det enkelte tilfzlde skal rettes til parten
og/eller en — formodet — representant, ma bero pa omstendighederne i
det enkelte tilfzlde.

I det omfang, parten er representeret under hele sagens forlgb, bgr
kommunikation vedrgrende sagens behandling og afggrelse ogsd rettes
til reprsentanten, jf. FOB 1981.69. Selvom myndigheden, hvor der er
tale om professionelle partsreprsentanter, som udgangspunkt kan
begrense sig til udelukkende at kommunikere med reprasentanten, kan
der i det konkrete tilfelde vere behov for tillige at give underretning til
parten. Hvor partsrepresentationen kun er delvis, skal der altid ogsa
gives underretning til parten, jf. FOB 1995.481 (s. 488). Herudover kan
myndigheden altid velge — som almindelig service — ogsi at give med-
delelse til parten selv, jf. FOB 1999.218 (s. 223).
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7. Undtagelser fra retten til representation

[ en sag om overflytning af plejehjemsbeboere til beskyttet bolig kritiserede
ombudsmanden, at amtsankenavnet alene havde sendt sagens akter til partshgring
hos parten og ikke til en person, som parten tidligere i sagen havde meddelt bistod
hende. Samtidig udtalte ombudsmanden, at *“i det omfang (undladelsen af at aner-
kende reprasentationsforholdet) ... ikke blot beroede pa en forglemmelse, men
beroede pd, at nevnet var i tvivl om, hvorvidt de reprasenterede en eller flere
beboere, burde nzvnet have taget initiativ til at afklare den opstaede tvivl”, jf. FO-
udtalelse journalnr. 1988-810-063.

Om uklarhed med hensyn til hvem, som representerer parten, se FOB
1999.68.

7. Undtagelser fra retten til repraesentation

I medfgr af forvaltningslovens § 8, stk. 1, 2. pkt., kan myndigheden
negte at anerkende reprasentationsforhold, hvor partens personlige
medvirken har betydning for sagens afggrelse. Dette vil naturligt vaere
tilfeldet, hvor der skal foretages personundersggelse eller hvor partens
personlige fremmgde er pakravet af bevismassige grunde. Som eksem-
pel til illustration kan nevnes udstedelse af pas, kgrekort samt behand-
ling af sager om fgrtidspension.

I medfgr forvaltningsloven § 8, stk. 2, kan partens ret til at lade sig
representere i enkelte tilfelde tilsides®ttes, hvor partens interesse i at
kunne lade sig repr@sentere eller bistd findes at burde vige for vasent-
lige hensyn til offentlige eller private interesser. En afggrelse om den
enkelte parts representation forudsetter sdledes en konkret afvejning af
pa den ene side partens interesse i at fa bistand i form af representation
og péd den anden side modstdende hensyn til sagens behandling, opret-
holdelse af ro og orden eller andre parters mulighed for at varetage
deres interesse.

De relevante modhensyn mé fordres at vaere forholdsvist tungtve-
jende. Bestemmelsen kan eksempelvis tenkes anvendt, hvor represen-
tanten direkte modvirker sagens behandling, eller hvor representanten
ma vare ganske uegnet til at varetage partens interesse. [ et tilfzlde,
hvor parten vafladeligt skifter representant, og hvor de hyppige skift
far til fglge, at sagsbehandlingen treekker ud til skade for enten private
eller offentlige interesser, kan reglen ogsa tages i anvendelse.

Retten til repraesentation vil i det hele kunne nagtes af forvaltningen,
hvor tungtvejende hensyn taler herfor, eller hvor det i gvrigt som fglge
af forholdets natur mé anses for udelukket at anvende reprasentant.
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Som eksempel pa fgrstnevnte kan peges pa visse situationer omkring
helbredsundersggelser eller legelige indgreb. Som eksempel pé sidst-
nzvnte kan peges pad afholdelse af eksamen, prgver og lignende. Se
FOB 1997.141 om forskellige hensyn, som ikke kunne l&gges til grund
for at forlange en parts personlige underskrift.

Endelig ma retten til repraesentation naturligvis forstas med de
begraensninger, der fglger af anden lovgivning. Grundlaget for at antage
en indskrenkning i repr@sentationsretten i medfgr af anden lovgivning
ma vere sikkert. Ombudsmanden ansé séledes ikke, at tjenestemandslo-
vens § 21, stk. 2, hvorefter en tjenestemand under tjenesteforhgr kan
lade sig representere af “tjenestemandens organisation, en tjeneste-
mand 1 vedkommende ministerium eller institution eller advokat”,
kunne udggre en begrensning i valget af reprasentant, jf. FOB
1991.207 (s. 235). En tilsvarende bestemmelse i den kommunale tjene-
stemandsvedtegt blev i oktober 1991 ophavet som stridende mod for-
valtningslovens § 8.

Som eksempel pa en lov, som begrenser adgang til reprsentation kan nzvnes lov
om brug af helbredsoplysninger pa arbejdsmarkedet § 11, stk. 3. I medfir af denne
bestemmelse ma arbejdsgiveren “ikke anmode om eller modtage og ggre brug af
fuldmagt til indhentning af helbredsoplysninger”.

8. Klageadgang og reaktionsmulighed overfor
tilsidesaettelse af repraesentationsret

Klager over tilsides®ttelse af representationsretten kan ikke fremfgres
serskilt under sagens behandling, men ma paklages i forbindelse med
klage over sagens realitet. Dette fglger af den almindelige regel om, at
procesledende beslutninger vedrgrende forvaltningsmyndigheden i en
sagsbehandling som udgangspunkt ikke kan paklages s@rskilt. I det
enkelte tilfelde vil det dog kunne vare hensigtsmassigt at give parten
tilladelse til serskilt indbringelse af reprasentationsspgrgsmalet for en
rekursinstans, inden der treffes afggrelse i fgrste instans. Foruds&tnin-
gen ma dog vare at afggrende hensyn til offentlige eller private interes-
ser ikke taler imod en udsttelse af sagens behandling i fgrste instans.

Tilsidesattelse af retten til representation i medfgr af forvaltningslo-
vens § 8 konstituerer en retlig mangel, som principielt vil kunne med-
fgre den primere afggrelses ugyldighed. Spgrgsmalet herom ma afgg-
res pa grundlag af tilsvarende overvejelser, som de der blev anfgrt
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ovenfor i forbindelse med tilsides&ttelse af vejledningspligt, jf. kapitel
7, afsnit 8. Afggrende bliver saledes, om den uberettigede negtelse af
representation eller tilsideszttelse af repraesentationsforholdet har
veret vaesentlig i forhold til sagens afggrelse. Vasentlighedsbetingel-
sen vil is@r kunne tznkes opfyldt i tilfalde, hvor representationsfor-
holdet har varet forlenet med en s@rlig — for sagen relevant — sagkund-
skab.
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Kapitel 9

Tavshedspligt og
ytringsfrihed

1. Tavshedspligt

1.1. Begrebs- og retsgrundlag

Begrebet tavshedspligt — som anvendes i straffeloven og forvaltningslo-
ven — omfatter forbud mod videregivelse og udnyttelse af faktiske
oplysninger af fortrolig karakter, jf. straffelovens § 152 og forvaltnings-
lovens § 27, stk. 1. I sidstn@vnte bestemmelse afgrenses personkredsen
til “den der virker indenfor den offentlige forvaltning”. Tavshedspligt i
medfgr af denne bestemmelse omfatter herefter savel ansatte som per-
soner, der varetager hverv, hvad enten hvervet er frivilligt eller har
karakter af ombud, og hvad enten hvervet er lgnnet eller ulgnnet.

Straffelovens almindelige regler om tavshedspligt rummer ikke
megen substantiel information om, hvilke oplysninger, der som fortro-
lige er belagt med tavshedspligt. I medfer af straffelovens § 152 straffes
den, som uberettiget videregiver eller udnytter fortrolige oplysninger.
Spgrgsmalet om, hvilke oplysninger, der skal anses som fortrolige,
angives i straffelovens § 152, stk. 3. Det er denne bestemmelse, som
forvaltningslovens § 27, stk. 1, henviser til og gengiver. I medfgr af
denne del af § 27, stk. 1, som altsi er en gengivelse af straffeloven, hed-
der det blot, at en oplysning anses for fortrolig, “nar den ved lov eller
anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolig, eller nar det i
gvrigt er ngdvendigt at hemmeligholde den for at varetage vasentlige
hensyn til offentlige eller private interesser ...”.

Fgrste del af den citerede bestemmelse er for si vidt klar nok — men
uden selvstendigt materielt indhold, idet den omtaler oplysninger, som
ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolige.
Spgrgsmaélet om rekkevidden heraf ma saledes bero pé fortolkningen af
de omhandlede bestemmelser. Anden del af den citerede bestemmelse
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har derimod mere direkte den enkelte oplysning som sin genstand.
Imidlertid begrenses den retlige kvalificering heraf til en almindelig
bred angivelse af nogle helt overordnede hensyn, nemlig ngdvendighe-
den af ved hemmeligholdelse at beskytte offentlige eller private interes-
ser. Det er i forhold hertil at forvaltningsloven i § 27, stk. 1, nr. 1-7,
yder et egentligt materielt bidrag til indholdet og afgrensningen af for-
trolige — og dermed tavshedsbelagte — oplysninger, jf. nedenfor.

Om det indbyrdes forhold mellem de enkelte bestemmelser i forvalt-
ningslovens kapitel 8 kan fglgende anfgres: Forvaltningslovens § 27
regulerer i sammenh&ng med straffelovens almindelige bestemmelser
spgrgsmaélet om, hvilke oplysninger der kan anses som fortrolige og
dermed er undergivet tavshedspligt. Bestemmelserne i forvaltningslo-
vens §§ 28, 30 og 31 angiver, hvornér en forvaltningsmyndighed kan og
skal videregive fortrolige oplysninger til en anden forvaltningsmyndig-
hed. §§ 29 og 32 angiver, hvornér en offentlig myndighed kan indhente
fortrolige oplysninger.

Spergsmalet om videregivelse af oplysninger til private afggres i
medfgr af straffelovens regler i sammenh®ng med forvaltningslovens
regler om partsaktindsigt samt offentlighedslovens regler om aktindsigt.
Endeligt regulerer persondataloven savel forvaltningens indhentning og
videregivelse af elektroniske oplysninger, jf. kapitel 14.

Straffelovens og forvaltningslovens bestemmelser om tavshedspligt
kan yderligere vare suppleret af spredte bestemmelser i s@rlovgivnin-
gen.

1.2.  Forvaltingslovens bestemmelser om tavshedspligt

Opsummeringen af hensyns- og oplysningstyper i forvaltningslovens §
27 er ikke udtgmmende, men ma anses at omfatte hovedparten af de
hensyn som kan antages at begrunde tavshedspligt. Bortset fra de til-
felde, hvor en oplysning ved lov eller anden gyldig bestemmelse er at
betegne som fortrolig, forudsatter anvendelsen af § 27, stk. 1, en kon-
kret vurdering i det enkelte tilfelde som grundlag for at betegne en
oplysning som fortrolig og dermed tavshedsbelagt. Der kan sdledes
ikke statueres tavshedspligt pa grundlag af en almindelig henvisning til
de hensyn og interesser som er opsummeret i § 27, stk. 1, nr. 1-7. De
nzvnte hensyn ma derimod inddrages i grundlaget for en konkret vur-
dering i det enkelte tilfzlde, hvor der skal treffes afggrelse om at statu-
ere tavshedspligt, jf. formuleringen “eller nar det i gvrigt er ngdvendigt
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at hemmeligholde den for at varetage vesentlige hensyn til offentlige
eller private interesser, herunder navnlig ...”.

Som hensyn og interesser, der i det enkelte tilfelde vil kunne
begrunde tavshedspligt, anfgres:

1. I medfgr af § 27, stk. I, nr. 1, kan hensynet til statens sikkerhed eller rigets for-
svar begrunde tavshedspligt omfattet af bestemmelsen er oplysninger vedrg-
rende forsvarets beredskab, installationer, materiel, gvelser m.v. Omfattet er
tillige tilsvarende oplysninger vedrgrende samarbejde mellem Danmarks allie-
rede indenfor NATO.

2. 1 medfgr af § 27, stk. 1, nr. 2, kan hensynet til rigets udenrigspolitiske eller
udenrigsgkonomiske interesser, herunder forholdet til fremmede magter eller
mellemfolkelige institutioner fgre til, at en oplysning er undergivet tavsheds-
pligt.

Bestemmelsen omfatter de internationale aftaler og traktater i medfgr af hvil-
ket Danmark er folkeretligt forpligtet til at behandle oplysninger af fzlles inte-
resser for traktatpartneme som fortrolige. Som eksempel kan nzvnes, at
Danmark er forpligtet til at behandle visse oplysninger vedrgrende EU-samar-
bejdet som fortroligt.

3. I medfer af § 27, stk. 1, nr. 3, kan hensynet til forebyggelse, efterforskning og for-
falgning af lovovertredelser samt strafudmaling og beskyttelse af sigtede, vidner
eller i sager om strafferetlige eller disciplinar forfglgning begrunde tavshedspligt.
Bestemmelsens hovedformél er at sikre hemmeligholdelse af oplysninger om
efterforskning i straffesager, nar en sddan hemmeligholdelse er ngdvendig af hen-
syn tl retshindh@velsens effektivitet. Herudover omfatter bestenmelsen ogsé
mere generelle oplysninger om f.eks. politiets og andre myndigheders efterforsk-
ningsmetoder. Endeligt n&vner bestemmelsen ogsa muligheden for tavshedspligt
begrundet i hensynet til vidners og forurettedes privatliv.

4. 1 medfgr af § 27, stk. 1, nr. 4, kan hensynet til gennemfgrelse af offentlig kon-
trol, regulerings- eller planl2gningsvirksomhed eller patenkte foranstaltninger
i henhold til skatte- og afgiftslovgivningen begrunde tavshedspligt. Bestemmel-
sen omfatter sdvel myndighedernes interne kontrolforanstaltninger i form af
revision som myndighedernes kontrolvirksomhed overfor enkeltpersoner inden-
for f.eks. skatte- og afgiftsomradet. Ligeledes vil bestemmelsen kunne anven-
des i forhold til offentlige undervisningsinstitutioners afholdelse af eksaminer,
saledes at f.eks. skriftlige opgaver ma behandles fortroligt indtil afholdelsen af
eksamen. Angivelsen af offentlig planl&gningsvirksomhed omfatter principielt

ogsa fysisk planlegningsvirksomhed. Imidlertid representerer det offentliges
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fysiske planlzgningsvirksomhed netop et eksempel pa en udvikling i retning af
offentlighed/ borgerdeltagelse. P4 baggrund heraf ma bestemmelsens rekke-
vidde i forhold til denne virksomhedstype i vidt omfang faktisk begranses til
myndighedernes rent interne overvejelser samt tilfzlde, hvor fortrolighed er
ngdvendig til foregribelse af enkeltpersoners spekulation i forhdndskendskab til
planlegningsinitiativer. Ud over fysisk planlegning omfatter bestemmelsen

ogsé det offentliges politiske og gkonomiske planlzgning i videre forstand.

. I' medfgr af § 27, stk. 1, nr. 5, kan vasentlige hensyn til det offentliges gkonomi-

ske interesser, herunder udfgrelsen af det offentliges forretningsvirksomhed,
begrunde tavshedspligt. Bestemmelsens hovedformal er at sikre det offentliges
forretningsvirksomhed lige konkurrencemuligheder med tilsvarende privat
virksomhed. Bestemmelsen skal sdledes muligggre hemmeligholdelse af frem-
stillings- og forretningsmetoder samt det offentliges besiddelse af teknisk- og
forretningsmassig know-how. Indenfor bestemmelsens kerneomride falder
naturligvis ogsa det offentliges indgédelse af kontraktforhold, deltagelse i for-
handlinger etc. Hvor der er tale om indgaelse af enkeltstdende kontrakter vil
hensynet til fortrolighed typisk ggre sig geldende i tiden indtil kontraktens ind-
géelse, medens behovet for fortrolighed almindeligvis vil bortfalde for tiden
efter kontraktens indgéelse, medmindre behovet for fortrolighed konkret kan

begrundes i beskyttelsen af det offentliges fremtidige forhandlingsposition.

. I'medfer af § 27, stk. 1, nr. 6, kan hensynet til enkeltpersoners eller private selska-

bers eller foreningers interesse i at beskytte oplysninger om deres personlige eller
interne, herunder gkonomiske forhold begrunde tavshedspligt. Udgangspunktet
for afgrensningen af denne bestemmelse er en almindelig standard, hvorefter en
oplysning ma anses for fortrolig, nir den er af en sidan karakter, at den efter den
almindelige opfattelse i samfundet bgr kunne forlanges unddraget offentlighedens
kendskab. Oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold som er omfattet af
forvaltningslovens § 28, stk. 1, dvs. oplysninger om race, religion, hudfarve, poli-
tiske-, foreningsmassige-, seksuelle- og strafbare forhold samt oplysninger om
helbredsforhold og misbrug af nydelsesmidler er utvivlsomt omfattet af tavsheds-
pligten. Ogsd andre fortrolige oplysninger som omfattes af forvaltningslovens §
28, stk. 3, vil i det enkelte tilfzlde kunne vere omfattet af tavshedspligt, som
sadanne vil kunne n&vnes oplysninger om indtegts- og formueforhold - arbejds-,
uddannelses- og ans®ttelsesmassige forhold.

Oplysninger vedrgrende enkeltpersoner, som ikke kan nazgtes udleverede
efter offentlighedsloven, vil ikke vare af fortrolig karakter. Det galder saledes
oplysninger af rent objektiv karakter, sdisom oplysninger om udstedelse af pas,

kgrekort, jagttegn osv.
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Oplysninger der i forvejen er offentligt tilgengelige, f.eks. fordi de fremgar
af offentligt tilgengelige registre m.v., f.eks. folkeregister, tingbgger etc., kan
ikke i sig selv anses for at vare af fortrolig karakter.

[ gvrigt md spgrgsmélet om en oplysnings f@lsomhed og dermed spgrgsmalet
om dens fortrolige karakter vare afhengig af, i hvilken sammenhang oplysnin-
gen foreligger. Medens en almindelig adresseoplysning sdledes normalt ikke vil
vere fortrolig, kan den i det enkelte tilfelde blive det, f.eks. fordi den er egnet
til at rgbe en persons ophold pa hospital, fngsel etc.

7. I medfgr af § 27, stk. 1, nr. 7, kan ogsd enkeltpersoners eller private selskabers
eller foreningers gkonomiske interesse i at beskytte oplysninger om tekniske
indretninger eller fremgangsméader eller om drifts- eller forretningsforhold
begrunde tavshedspligt. Behovet for at kunne beskytte oplysninger om virk-
somheders drifts- og forretningsforhold uden videregivelse til uvedkommende
understreges af den almindelige udvikling i retning af f.eks. miljgmyndigheder,
skattemyndigheder og toldmyndigheder, der som led i deres virksomhed kom-
mer i besiddelse af oplysninger om virksomheders drifts- og forretningsforhold.

8. Som anfgrt ovenfor kan opregningen af hensyn i § 27, stk. 1, ikke betragtes som
ganske udtgmmende. Blandt ikke nzvnte hensyn, som efter omstendighederne
vil begrunde tavshedspligt, er hensynet til myndighedernes interne beslutnings-
proces, jf. FOB 1955.105. Denne udtalelse peger pé, at det i det enkelte tilfelde
kan vere ngdvendigt at hemmeligholde oplysninger savel af hensyn til den
interne beslutningsproces som af hensyn til dén afggrelsen vedrgrer, men som

endnu ikke har fiet meddelt afggrelsen.

For sa vidt angar forvaltningsmyndighedens mulighed for n&rmere at
regulere tavshedspligtens indhold og omfang ved tjenestebefaling,
bestemmer forvaltningslovens § 27, stk. 2, at der kun kan palegges
tavshedspligt med hensyn til en oplysning, nar det er ngdvendigt at
hemmeligholde den for at varetage vasentlige hensyn til bestemte
offentlige eller private interesser som nevnt i stk. 1. Hermed er det klart
tilkendegivet, at den enkelte forvaltningsmyndighed ikke kan udvide
tavshedspligten til at rekke udover de. hensyn og interesser, som er
navnt i lovens § 27, stk. 1. At der kan vare praktisk behov for — eksem-
pelvis ved tjenestebefaling — n&rmere at angive de oplysninger, doku-
menter m.v. som i de enkelte tilfelde er tavshedsbelagte, er klart nok.
Den enkelte bestemmelse herom skal imidlertid — som afggrelsen af
tavshedspligt i gvrigt — vere funderet i en konkret vurdering af, at det er
ngdvendigt at hemmeligholde den pigaldende oplysning.
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Tavshedspligt foreligger ikke, hvor der foreligger samtykke til vide-
regivelse fra den, hvis interesser er beskyttet af reglerne om tavsheds-
pligt. Tilsvarende glder, hvor den padg®ldende beskyttede pé eget initi-
ativ har offentliggjort oplysninger, som ellers matte anses for fortrolige.

2. Offentligt ansattes ytringsfrihed
2.1.  Forholdet mellem tavshedspligt og ytringsfrihed
Medens begrebet tavshedspligt omfatter begrensninger i den offentligt
ansattes ret til at udtale sig om fortrolige faktiske oplysninger, raekker
begrebet ytringsfrihed herudover ogsa til spgrgsmalet om offentligt
ansattes meningstilkendegivelser i gvrigt. Begrebet ytringsfrihed er
saledes bredere end begrebet tavshedspligt. Selv om en ytring ikke rum-
mer rgbelse af fortrolige oplysninger, kan den undtagelsesvis vare i
strid med den loyalitetspligt — eller for tjenestemand regler om deco-
rum — som offentligt ansatte i forskelligt omfang er omfattet af.
Udgangspunktet er klart, at den offentligt ansatte har samme frihed
til at deltage i den offentlige debat som andre borgere. Dette altoverve-
jende udgangspunkt har sammenh&ng med de hensyn og den demokra-
tiske ideologi, som ligger til grund for grundlovens bestemmelser om
ytringsfrihed. Den offentlige sektor i Danmark omfatter en meget stor
befolkningsgruppe. At palegge en sadan gruppe s®rlige begr@nsninger
i adgangen til at deltage i den offentlige debat vil vere ganske uhold-
bart, sa l&nge og i det omfang den pag®ldende ansatte udtaler sig som
privatperson. I det fglgende sondres mellem ytringer fremsat som pri-
vatperson og ytringer fremsat pA myndighedens vegne.

2.2.  Ytringer fremsat som privatperson
Nér den ansatte udtaler sig som privatperson, gelder kun fa begrens-
ninger i retten hertil. Imidlertid ma der indrgmmes hensynet til myndig-
hedens interne beslutningsproces og funktionsevne en vis sn@ver mar-
gen for begrensninger i ansattes ytringsfrihed. Grundlaget herfor er
eksistensen af en vis loyalitetspligt overfor ansazttelsesstedet. Loyali-
tetspligtens indhold og afgrensning er imidlertid — bortset fra grove
ydertilf®lde — af usikker karakter.

Ombudsmanden har flere gange fremf@rt nogle hovedsynspunkter og
kriterier af betydning for bestemmelsen af ytringsfrihedens granser, jf.
FOB 1987.237 og senest FOB 2004.190:
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1. Begrensningerne omfatter alene udtalelser vedrgrende sager indenfor de pagal-
dendes eget arbejdsomride. Offentligt ansatte har samme frihed som andre bor-
gere til at udtale sig om sager pa forvaltningsomrader, som de ikke har bergring
med i deres daglige arbejde.

2. Ved udtalelser indenfor eget arbejdsomrade er det af betydning, om den pagal-
dende som led i sit arbejde har veret (eller er) aktivt medvirkende i myndighe-
dens beslutningsproces. Begrensningerne vil i almindelighed ikke omfatte
ansatte med en funktion, der ligger fjernt fra de politiske eller administrative
beslutningstagere.

3. Det spiller en rolle, om udtalelserne fremszttes fgr eller efter at en beslutning er
truffet. Adgangen til at udtale sig inden en sag er afgjort, kan — af hensyn til
beskyttelse af den interne beslutningsproces — vare noget snavrere end adgan-
gen til at udtale sig senere.

4. Det ligger efter praksis fast, at offentligt ansatte har en vidtgaende frihed til at
udtale sig om ressourcespgrgsmal indenfor eget arbejdsomrade, hvor spgrgsma-
let kan have vaesentlig betydning for medarbejdernes fremtidige ansattelses- og
arbejdsforhold.

Der kan ikke opstilles en generel formodning om, at en ansats udtalelser
om tjenstlige forhold, der er fremsat under tjenesten, er fremsat pd myn-
dighedens vegne. Det mé derfor afggres konkret i det enkelte tilfzlde,
om en udtalelse er fremsat af den ansatte som privatperson eller pa
myndighedens vegne. Selv hvor vedkommende ansatte udtaler sig som
privatperson, ma udtalelser vedrgrende eget arbejdsomrade vare kor-
rekte, saglige og fyldestggrende. Om den narmere afgrensning af
sddanne krav til den ansatte, se FOB 1995.381 om kommunalt ansattes
ytringsfrihed.

1 FOB 2004.190 udtalte en vicekriminalkommis®r ved Rigspolitiet, der var efter-
forskningsleder i en drabssag, sig offentligt om manglende mandskab til efterforsk-
ningen af sagen. Kommissaren fik herefter en “mundkurv” og matte fremover ikke
udtale sig til pressen om interne forhold hos Rigspolitiet. Ombudsmanden gik ind i
sagen og udtalte, at det var uberettiget at meddele kommisszren begrensninger i
hans adgang til at udtale sig til pressen.

Et udvalg nedsat af Justitsministeriet afgav i foraret 2006 betenkning
om grenserne for offentligt ansattes ytringsfrihed. Udvalget havde til
opgave at beskrive de gzldende reglers indhold og rzkkevidde, samt i
den forbindelse at vurdere behovet for en lovfzstelse af offentligt ansat-
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tes ret til at ytre sig. I betenkningen anbefalede udvalget, at der for at
komme usikkerheden om reglerne til livs, udarbejdes en vejledning om
offentligt ansattes ytringsfrihed. Udvalget anbefalede endvidere, at der
ikke sker en lovfastelse af de geldende regler, idet en lovfastelse efter
udvalgets opfattelse ikke vil give bedre vejledning om reglernes ind-
hold end den nuvazrende reguleringsform. Det er endvidere udvalgets
opfattelse, at de negativt betonede drsager til, at offentligt ansatte ikke
ytrer sig — sa som frygt for at skabe et darligt arbejdsklima og frygt for
karrieremassige konsekvenser — er forhold, der i ringe grad lader sig
afhjelpe ved en lovfestelse af reglerne. Sddanne negativt betonede
arsager kan efter udvalgets opfattelse fgrst og fremmest athjelpes gen-
nem en holdnings®ndring blandt de ansatte og ledelsen.

2.2.1. Serligt om loyalitetspligten

Af loyalitetspligten udspringer visse begrensninger i adgangen til at
ytre sig pd en made, som kan have betydning for den pagaldendes tje-
neste eller hverv i det offentlige, herunder samarbejdsforholdene i myn-
digheden.

Loyalitetspligten er ulovbestemt og indholdsmassigt uklar. Det vil
derfor allerede af den grund give anledning til betydelig tvivl, i hvilket
omfang loyalitetspligten kan begrunde en begrensning i ytringsfrihe-
den.

Det ma antages, at loyalitetspligten begrenser den adgang som grup-
pen af ledende embedsfolk omkring vedkommende borgmester eller
minister har til at udtale sig om den radgivning, de har givet myndighe-
dens politiske ledelse, medmindre sazrlige forhold ggr sig geldende.
Under alle omst@ndigheder vil samarbejdsforholdene mellem den poli-
tiske ledelse og de ledende embedsfolk tilsige, at embedsfolkene ikke i
almindelighed til pressen eller andre afslgrer, hvilke overvejelser myn-
dighedens ledelse har om bestemte spgrgsmal. Det er saledes helt ngd-
vendigt, at der mellem ledende embedsfolk og politikere hersker en
betydelig gensidig respekt og tillid, for at det ngdvendige samarbejde
kan fungere. Bestér denne tillid ikke, vil det resultere i samarbejdsvan-
skeligheder. P4 baggrund af disse reale hensyn kan opstilles fglgende
retningslinier:

* at embedsfolkene i den offentlige debat, skal ytre sig i en form og et
sprogbrug, som er passende for de pdgzldende,
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e gt udtalelser s& vidt mulige skal vere saglige og fyldestggrende.
Loyalitetspligten overfor arbejdsgiveren medfgrer szrlige begrans-
ninger i den ansattes adgang til at fremkomme med urigtige oplys-
ninger indenfor sit tjenesteomrade. En embedsmand ma f.eks. ikke
give bevidst urigtige oplysninger eller fortie vasentlige oplysninger,
som giver et klart urigtigt billede af myndighedens handlemaéde,

e at i de tilfzlde, hvor den pagzldende ytrer sig pd myndighedens
vegne, skal vedkommende referere trufne afggrelser m.v. korrekt og i
gvrigt respektere de krav til udtalelsen, som ledelsen matte stille.

Ved den konkrete anvendelse af disse regler i det enkelte tilfelde, mé
der afggrende legges vaegt pa den pageldendes placering i det admini-
strative hierarki. I gvrigt henvises til de generelle bemarkninger, der
fremgér af den ovenfor citerede ombudsmandsudtalelse om offentligt
ansattes ytringsfrihed.

Som almindelig sammenfatning kan anfgres, at den offentligt ansatte
som udgangspunkt ma vare berettiget til at udtale en vis kritik af den
pageldende myndighed uden herved at overskride grenserne for sin
loyalitetspligt. Der skal noget serligt til for at fravige dette udgangs-
punkt. Loyalitetspligten kan saledes ikke begrunde, at den offentlige
myndighed som arbejdsgiver forsgger at begrense de udtalelser, den
ansatte fremkommer med som privatperson, udover hvad der fglger af
ovenstaende.

2.3.  Udralelser fremsat pa myndighedens vegne

Nar en ansat i en offentlig myndighed fremsatter udtalelser som led i
tjenesten, er den ansatte pa s@dvanlig vis undergivet ledelsens beslut-
ninger m.v., som disse beslutninger evt. kan foreligge i form af tjeneste-
befalinger. Ledelsen kan sdledes for det fgrste beslutte, om den ansatte
overhovedet skal have lov til at udtale sig offentligt p& myndighedens
vegne. Ledelsen kan herudover ogsé — for det andet — beslutte, hvad den
pigaldende ansatte i givet fald m4 udtale.

Ledelsen har séledes i kraft af sine almindelige ledelsesbefgjelser
adgang til at fastlegge retningslinier for de ansattes udtalelser, nar disse
udtalelser fremsazttes pd myndighedens vegne. Retningslinierne kan
fastszttes generelt eller i det enkelte konkrete tilfzlde. Da der séledes
bestar en helt afggrende forskel med hensyn til de retlige gr®nser, der
gzlder for offentligt ansattes ytringer henholdsvis i og udenfor tjene-
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sten, m& retningslinier udarbejdet af ledelsen klart markere, at de alene
omfatter udtalelser fremsat pd myndighedens vegne.

2.4. Sanktionering af grenseoverskridelser

For ansatte som ministersekreterer, kommunaldirektgrer og andre hgjt
placerede ansatte med tat tilknytning til den politisk/administrative
beslutningsproces og hertil hgrende radgivningsfunktioner, galder
snavrere grenser end for ansatte uden en sadan placering.

Spergsmélet om overskridelse af ytringsfrihedens grenser respektive
den ansattes tilsidesattelse af sin loyalitetspligt kommer ofte op i forbin-
delse med sager om afsked eller andre tjenstlige reaktioner begrundet
enten direkte 1 overskridelse af ytringsfrihedens grenser og/eller indi-
rekte 1 samarbejdsvanskeligheder afledt heraf. I sidstnavnte tilfzlde vil
spgrgsmilet vare, om grundlaget for de paberdbte samarbejdsvanskelig-
heder kan tilregnes den ansatte som en relevant arsag til de anvendte rets-
midler. Har den offentligt ansatte holdt sig indenfor de meget vide gren-
ser, der galder for ytringsfriheden, er forvaltningsmyndigheden afskéret
fra at reagere med anvendelse af tjenstlige reaktioner sdsom afsked, for-
flyttelse, advarsler, avancementsmessig forbigaelse etc. At samarbejds-
vanskeligheder i sddanne situationer alligevel kan fa selvstendig betyd-
ning som grundlag for tjenstlig reaktioner, til trods for at deres egentlige
udspring ikke korresponderer med saglige hensyn for anvendelse af reak-
tioner, er et kendt fenomen ogsé i andre sammenhange.
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Offentlighed

Spgrgsmalet om offentlighed i forvaltningen er traditionelt blevet
behandlet i to kategorier som henholdsvis mgdeoffentlighed og doku-
mentoffentlighed. Hovedvagten i denne fremstilling vil blive lagt pa
behandling af reglerne om dokumentoffentlighed. Reglerne om doku-
mentoffentlighed omfatter hele den offentlige forvaltning, og represen-
terer den retligt mest komplekse og betydningsfulde del af offentlig-
hedsreglerne. Nar der alligevel indledes med en kort fremstilling af reg-
lerne om mgdeoffentlighed, beror det pa, at denne offentlighedsform er
den historisk oprindelige, med sterke rgdder i og stor aktuel betydning
for sdvel Folketingets som domstolenes og kommunalbestyrelsernes
arbejdsform.

1. Magadeoffentlighed

Ved mgdeoffentlighed forstas offentlighedens adgang til fysisk at vere
til stede under myndighedens sagsbehandling. Mens mg@deoffentlighed
er reglen for Folketingets arbejde i plenum og hovedreglen for domsto-
lene, har udgangspunktet for den traditionelle statsforvaltning vaeret det
modsatte.

Arsageme hertil er flere. Mest centralt stir formentligt den historisk
funderede tradition for lukkethed, som indtil indfgrelsen af offentlig-
hedsprincippet med offentlighedslovens ikrafttreden ogsd gjorde sig
gzldende i forhold til forvaltningens dokumenter. Hertil kommer imid-
lertid ogsa det mere pragmatisk betonede hensyn, som udspringer af
sagsbehandlingens og afggrelsens form. For si vidt angar traditionelle
hierarkisk sammensatte myndigheder er sagsbehandlingsformen hoved-
sageligt skriftlig. Som fglge heraf er der ganske enkelt ikke noget at
overvare i forbindelse med fysisk tilstedeverelse under sagens behand-
ling.
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Anderledes hvor forvaltningen er organiseret kollegialt med hertil
hgrende sagsbehandling i form af mundtlig drgftelse og eventuelt afgg-
relse ved afstemning blandt de tilstedevarende.

Den kollegiale organisations- og sagsbehandlingsform har i den
moderne forvaltnings udviklingsforlgb vundet udbredelse pa bekost-
ning af den hierarkiske, jf. kapitel 2. Dette forhold har primart arsag i
den kommunalisering, som har kendetegnet dansk forvaltning. Hertil
kommer yderligere den n@rmest eksplosionsagtige vakst i antallet af
n&evn og rad, som har kendetegnet udviklingen gennem det sidste halve
arhundrede.

For samtlige de kollegialt sammensatte myndigheder stir mgdeof-
fentlighed som en reel mulighed.

Den kommunale forvaltning er grundleggende bygget op om tre
enheder — kommunalbestyrelsen, kommunale udvalg og borgmesteren
som daglig leder af den kommunale administration. Kommunalbesty-
relsen har den egentlige og endelige kompetence i kommunale sager.
Bortset fra de undtagelser som fglger af lovgivningen — se eksempelvis
retssikkerhedsloven — kan enhver kommunal sag principielt bringes til
behandling og afggrelse i kommunalbestyrelsen. Imidlertid er den for-
udsatte ideelle rollefordeling, at kommunalbestyrelsen tager sig af det
overordnede, det principielle og de store linier, medens udvalg og admi-
nistration tager sig af de mange konkrete enkeltsager.

Det er kommunalbestyrelsens sammensatte karakter af henholdsvis
lokalt parlament og forvaltningsmyndighed, som ligger til grund for
hovedreglen om offentlighedens ret til at overvare kommunalbestyrel-
sens mgder. Denne form for mgdeoffentlighed er hovedsageligt begrun-
det i hensynet til den kommunalpolitiske oplysning og debat som en
foruds®tning for kommunalbestyrelsens folkelige mandat. Hovedreg-
len brydes af kommunalbestyrelsens ret og pligt til at behandle visse
sager for lukkede dgre, jf. nermere kommunestyrelseslovens § 10. Som
sddanne sager kan nzvnes sager vedrgrende enkeltpersoners forhold og
kommunalbestyrelsens kgbs- og salgsdispositioner vedrgrende f.eks.
fast ejendom. Hovedhensynene, som ligger til grund for reglerne om
lukkede dgre, kan siledes sammenfattes til beskyttelse af enkeltperso-
ner samt forebyggelse af spekulation mod kommunale interesser.

Selvom mgdeoffentlighed i vidt omfang ogsé er en praktisk mulig-
hed i forhold til de kommunale udvalgs sagsbehandling, er reglen her
lukkede dgre, jf. kommunestyrelseslovens § 20, stk. 4. Hovedhensynet
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bag denne regel er — foruden beskyttelse af enkeltpersoners interesser —
at skabe rum for mere ro, anonymitet og uforpligtende forelgbige drgf-
telser som optakt til sagsbehandlingen i kommunalbestyrelsens mgder.

For s& vidt angar de kollegialt sammensatte n&vn og rad er retsstil-
lingen lige sa forskellig som hensynene, der ligger til grund for denne
meget store og sammensatte myndighedsgruppe. For de sékaldte tvist-
nevn af domstolslignende karakter gelder ofte regler, som i lighed med
retsplejeloven opererer med mgdeoffentlighed. Som eksempel herpa
kan nzvnes Forbrugerklagen®vnet, Advokatnevnet, Tjenestemandsret-
ten og Arbejdsretten, jf. arbejdsretslovens § 16 og tjenestemandslovens
§ 54f. Derimod afholder f.eks. Flygtningen®vnet mgder for lukkede
dgre.

Tilsvarende gelder retsstillingen for nevn pa reguleringsomréder,
som ogsa i gvrigt er preget af projektoffentlighedstraditioner, og/eller
har snever tilknytning til kommunerne. Som eksempel herpa kan nav-
nes Naturklagen®vnet.

For samtlige offentlige myndigheder antages mgdeoffentlighed at
vare betinget af positiv hjemmel herfor. Det retlige udgangspunkt er
saledes forbud mod mgdeoffentlighed, jf. til illustration FOB 2000.552
vedrgrende et @ldrerdd. Der er fglgelig ikke — som i forhold til doku-
mentoffentlighed — mulighed for myndigheden til uden serlig hjemmel
at bevillige “meroffentlighed”.

Om muligheden for at optage mgder mellem borgeren og myndighederne, se
ombudsmandens endnu utrykte beretningssag 2005-20-2.

2. Projektoffentlighed

Begrebet projektoffentlighed omfatter det forhold, at myndigheden —
for en stgrre eller mindre kreds af offentligheden — fremlegger doku-
menter, som ligger til grund for eller i det hele belyser en plan eller et
forslag til projekt.

Formélet med den offentlige fremleggelse er at give en kreds af
bergrte eller interesserede mulighed for at kommentere projektet eller at
fremkomme med alternative forslag, protester etc.

Hensynene, som ligger til grund for denne form for dokumentoffent-
lighed, omfatter sdledes almindelig information, sagsoplysning samt
beskyttelse af interesser omfattet af projektet.
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Realiseringen af disse hensyn forudsatter naturligvis, at myndighe-
den faktisk er modtagelig for udefra kommende pavirkning, og altsd
ikke reelt har besluttet sig for en bestemt Igsning.

Projektoffentlighed kendes is@r indenfor omrédet fysisk planlegning. Det plan-
lagte projekt tilkendegiver nogle overvejelser, myndigheden forelgbigt har gjort
sig med hensyn til projektets mulige realisering. Som eksempler kan peges pa plan-
lzgningslovens regler om offentlig procedure i forbindelse med vedtagelse og
@ndring af henholdsvis region-, kommune- og lokalplaner, herunder f.eks. den
sakaldte nabohgring, jf. nermere planlovens kap. 6. Samtlige tre niveauer indenfor
fysisk planlzgning foruds®tter saledes projektoffentlighed med heraf fglgende
inddragelse af bergrte personer/interesser i det af de respektive planer bergrte
omride. Tilsvarende kan som eksempel peges pa naturbeskyttelseslovens § 37 og
VVM-direktivet. Om forholdet mellem denne type dokumentoffentlighed og de
bergrtes stilling som eventuelle parter se kapitel 13.

3. Dokumentoffentlighed i forvaltningen

3.1.  Retsgrundlaget, almindelig udvikling

Fra 1866 blev der givet parter i forvaltningssager en vis begr@nset
adgang til aktindsigt. Denne adgang til partsaktindsigt blev med
partsoffentlighedsloven udvidet i 1964. Med offentlighedsloven af 1970
indfgrtes princippet om aktindsigt i forhold til alle og enhver. Denne
adgang til almindelig dokumentoffentlighed blev yderligere udvidet
med offentlighedsloven af 1985. Med gennemfgrelsen af forvaltnings-
loven 1985 — ikrafttradt 1. januar 1987 — blev reglerne om partsaktind-
sigt optaget i forvaltningsloven, saledes at offentlighedslovens regler
herefter alene omfatter den bredere adgang til aktindsigt geldende for
alle og enhver. Om forholdet mellem de respektive loves bestemmelser
om aktindsigt se nedenfor afsnit 3.2.

12002 nedsatte Justitsministeriet en kommission, som har til opgave
at fremkomme med forslag til en ny samlet offentlighedslov. Det over-
ordnede sigte hermed skal vare at udbygge lovens grundleggende prin-
cip om abenhed og demokratisk kontrol med den offentlige forvaltning
og i den forbindelse tilpasse loven til nutidens forhold, herunder i rela-
tion til den udvikling, der har fundet sted med hensyn til bl.a. statslige
selskaber, udlicitering, digitalisering samt nye og &ndrede samarbejds-
strukturer i forvaltningen.

Set under et har det angivne lovgivningsforlgb veret kendetegnet
ved en stadig udvidelse og styrkelse af offentlighedens adgang til akt-
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indsigt. Denne styrkelse er til dels ogsd kommet til udtryk i udskilnin-
gen af stgrre reguleringsomrader til specialregulering.

Séledes er offentlighedslovens § 9 om aktindsigt i sygehusjournaler blevet aflgst af
et helt nyt regelkompleks, jf. lov om patienters retsstilling. Tilsvarende kan peges
pa lov om aktindsigt i miljgoplysninger som supplement til offentlighedslovens
regler. Disse regelkompleksers specifikke effekt pa4 adgangen til aktindsigt gen-
nemgés nedenfor i afsnittene 4-8.

Set i et bredere perspektiv er udviklingen derimod mindre entydig. Som
tendenser til begrensning af offentlighedsprincippet kan for det fgrste
nzvnes den afledte virkning af Danmarks medlemskab af EU, jf.
nedenfor afsnit 6.

Som en anden faktor med indskrenkende effekt pa adgangen til akt-
indsigt skal peges pa den almindelige udvikling af forvaltningsstrukturen
i Danmark. I medfgr af offentlighedslovens § 1, stk. 1, gzlder loven som
hovedregel “for al virksomhed, der udgves af den offentlige forvaltning
(...)”. Dén offentlige virksomhed som udgves i privatretlig selskabs- og
foreningsform er derimod ikke omfattet heraf. Den tiltagende udvikling i
retning af opblgdning eller oplgsning af traditionelle myndighedsstruktu-
rer og -former, som denne udvikling bl.a. kommer til udtryk i privatise-
rings- og udliciteringstiltag, representerer som udgangspunkt i sig selv
en begrensning af offentlighedsprincippet. Denne i organisationsformen
indbyggede automatik med hensyn til afskering af aktindsigt kan der i
det enkelte tilfzelde kompenseres for ved lov, jf. offentlighedslovens § 1,
stk. 2, som bestemmer, at loven ogsa galder for nogle opregnede energi-
forsyningsvirksomheder og selskaber. Hertil kommer, at vedkommende
minister i medfgr af § 1, stk. 3 — efter forhandling med justitsministeren —
kan fasts®tte regler om, at loven skal gelde for n@rmere angivne selska-
ber, institutioner m.v., som ikke kan henregnes til den offentlige forvalt-
ning. Dette gelder dog kun, safremt udgifterne ved deres virksomhed
overvejende dakkes af statslige eller kommunale midler, eller i det
omfang de ved eller i henhold til lov har faet tillagt befgjelser til at treffe
afggrelser pa statens eller en kommunes vegne.

I sammenhang hermed skal endeligt ogsa ggres opmarksom pa ten-
denser til i speciallovgivningen at fastsztte sazrlige regler, herunder
begrensninger i adgangen til aktindsigt i form af fravigelse fra offentlig-
hedslovens regler. Eksempelvis gzlder offentlighedsloven som udgangs-
punkt ikke sager omfattet af konkurrenceloven, jf. § 13 i sidstnavnte.
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3.2.  Offentlighedslovens anvendelsesomrdde

Efter udskillelsen af reglerne om partsaktindsigt fra offentlighedsloven til
forvaltningsloven er situationen den, at den bredere regulering af adgan-
gen til aktindsigt er delt mellem to regelsat, der spiller sammen som den
almene offentlighedslov i forhold til den mere specielle forvaltningslov
om regulering herudover i andre love, jf. nedenfor afsnittene 4-7.

Forvaltningslovens regler er snavert afgrenset til parter i afgprelses-
sager, medens offentlighedsloven er bredt afgrenset til at gelde alle og
enhver i forhold til enhver form for forvaltningsvirksomhed.

Inden for rammerne af deres respektive anvendelsesomrader giver
forvaltningsloven mulighed for den mest vidtgdende adgang til aktind-
sigt. I det enkelte tilfzlde er reglerne i offentlighedsloven mere gun-
stige, nemlig i forhold til skuffe-cirkul®rer, da forvaltningsloven ikke
indeholder en tilsvarende regel som offentlighedslovens § 8, nr. 4. Nar
parter i nogle tilfzlde kan have interesse i at anvende offentlighedslo-
ven, selvom denne lovs undtagelsesbestemmelser er mere restriktive
end forvaltningslovens, beror det netop pé, at offentlighedsloven - med
sit bredere afgrensede anvendelsesomrade — dbner adgang til aktindsigt
i tilfelde, hvor heller ikke parter kan opna aktindsigt — f.eks. omradet
for faktisk forvaltningsvirksomhed — i medfgr af forvaltningsloven.

Endelig skal nevnes reglen om egenacces i § 4, stk. 2, hvorefter den,
hvis personlige forhold er omtalt i et dokument kan forlange at blive
gjort bekendt med oplysningerne herom. Dette galder vel at merke,
selv om vedkommende ikke er part i en sag, som omfatter det pagel-
dende dokument, og selv om dokumentet slet ikke indgér i en afggrel-
sessag jf. nedenfor afsnit 3.9.

Ifplge offentlighedslovens § 1 galder loven for “al virksomhed, der
udgves af den offentlige forvaltning (...)”. Heri ligger den ovenfor
nzvnte udvidelse af lovens anvendelsesomrade til — foruden de egent-
lige afggrelsessager — ogsa at omfatte faktisk forvaltningsvirksomhed,
som denne f.eks. udgves i form af sundhedspleje, undervisning, trans-
port, energiforsyning etc. Denne udvidede afgrensning af den omfat-
tede virksomheds art var inspireret af en hgjesteretsdom — U 1975.763
H — som statuerede, at sygehusjournaler ikke var omfattet af den dagal-
dende offentlighedslov (se nu lov om patienters retsstilling).

Den brede afgr&nsning af virksomhedens art siir ogsa igennem i for-
hold til den institutionelle afgr@nsning, som imidlertid er identisk med
den for forvaltningsloven og ombudsmanden gazldende, jf. offentlig-
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hedslovens § 1, stk. 1, som anvender begrebet “den offentlige forvalt-
ning”. Om den n&rmere afgrensning, se kapitel 3.

Selvom offentlighedsloven siledes ikke er begrenset til afggrelses-
sager, men ogsd omfatter faktisk forvaltningsvirksomhed, er der dog
etableret en grense, som har grundlag i begrebet eller maske nermere
forestillingen om forvaltningsretlig sagsbehandling.

I medfer af offentlighedslovens § 4 omfatter retten til aktindsigt sale-
des dokumenter “oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i admi-
nistrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed”. Afgrens-
ningen af kriteriet kan give anledning til tvivl. Kort, bgger, brochurer,
som udarbejdes og anvendes af offentlige myndigheder, er ikke omfattet
af offentlighedsloven. Tilsvarende gzlder undervisningsmateriale i form
af opgaver, vejledning, forel@sningsnoter etc.

3.2.1. Minimumsregulering og meroffentlighed

Offentlighedsloven regulerer spgrgsmalet om offentlige myndigheders
pligt til at give aktindsigt. Offentlighedsloven har — ligesom forvalt-
ningsloven — karakter af minimumsregulering. Den kompetente myn-
dighed er siledes ikke afskéaret fra at give aktindsigt i videre omfang
end loven krever, sékaldt meroffentlighed.

Sadan har retstilstanden varet opfattet siden offentlighedsloven af
1970. Den eksplicitte bestemmelse om meroffentlighed i det nugal-
dende lovs § 4, stk. 1, er da ogsa indsat ex tuto. I medfgr af denne
bestemmelse kan en forvaltningsmyndighed give aktindsigt i videre
omfang, medmindre andet fglger af reglerne om tavshedspligt m.v.

Som det fremgar af ordlyden, er adgangen til at give meraktindsigt
begrenset af reglerne om tavshedspligt, se herom FOB 1994.334. Med
forbehold for sidanne retlige grenser for forvaltningsmyndighedens ret
til at give meroffentlighed tilsigter bestemmelsen at understrege det
gnskelige i at myndigheder demonstrerer dbenhed.

Som anfgrt er forvaltningsmyndighedernes beslutning om at tildele
eller afsla aktindsigt i medfgr af offentlighedsloven, afggrelser i forvalt-
ningslovens forstand. Det betyder, at myndigheden i grundlaget for sin
stillingtagen er bundet af forvaltningsrettens almindelige regler, herun-
der forvaltningslovens §§ 22-24 om begrundelsespligten samt grund-
s@tninger om saglighed og lighed. Forvaltningsmyndigheden kan séle-
des ikke arbitrert give meroffentlighed i nogle tilfelde og afslag i
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andre, jf. FOB 1990.181, FOB 1992.141, FOB 2003.115 og FOB
2004.452.

FOB 2004.452 vedrgrte en tale, som statsministeren skulle holde om EU. En avis
havde faet aktindsigt i talen, der skulle bringes som kronik samme dag som talen
skulle holdes. Dagen fgr viste andre medier, bl.a. en anden avis, interesse for tale-
dokumentet. Avisen bad om aftenen Statsministeriet om ogsé at fa aktindsigt i tale-
dokumentet, men fik afslag. Ombudsmanden tog sagen op af egen drift og udtalte
bl.a., at afslaget var i strid med den forvaltningsretlige lighedsgrunds®tning. Se
ogsé FOB 2003.115, der er omtalt i afsnit 3.5.2 in fine.

De forvaltningsretlige bindinger omfatter ikke alene afggrelsen af
spgrgsmalet om og eventuelt pa hvilke vilkéar, der skal eller ikke skal
gives meroffentlighed, men ogsd spgrgsmalet om dennes narmere
form.

Se saledes FOB 1990.91, hvor ombudsmanden udtalte, at der som grundlag for en
afggrelse om kopiering af en videooptagelse — som gnsket af borgeren — skulle
have varet foretaget en konkret vurdering af de eventuelle vanskeligheder forbun-
det hermed. I den sammenh&ng pegede ombudsmanden ogsé pé relevansen af at
inddrage offentlighedslovens § 4 om meroffentlighed i afggrelsesgrundlaget.

3.3. Hensynene

Hensynene, som ligger til grund for offentlighedsloven, er i vidt
omfang de samme som for partsaktindsigt i medfgr af forvaltningslo-
ven. Forskellen slar fgrst og fremmest igennem i vagtfordelingen hen-
synene imellem, men ogsé i begrenset omfang i hensynenes indhold.
Séledes spiller garantihensynet naturligvis en meget mindre rolle i for-
hold til et regelsat, som ogséd omfatter andet end afggrelsessager, andre
end parter, og som i vidt omfang anvendes efterfpigende, dvs. efter at
afggrelse er truffet.

Omvendt tilfgjer tillidshensynet en yderligere dimension med ind-
dragelse af det demokratiske aspekt, som kommer til udtryk i bestra-
belsen péd at etablere og sikre almindelig abenhed i forvaltningen til
styrkelse af borgernes mulighed for indsigt, kontrol og deltagelse. Det
er da ogsa i dette lys, man skal se pressen som den store interessent i og
anvender af offentlighedsloven.

Den sp&nding, som kan opstd mellem hensynet til &benhed og almin-
delig offentlig indsigt pd den ene side, og p& den anden side forvaltnin-
gens/forvaltningspersonalets interesse i at kunne beskytte sig, kom gan-
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ske klart til udtryk i en nyere ®ndring af offentlighedsloven, jf. §§ 2 og
16 ilov nr. 276 af 13. maj 1998.

Medens den offentlige forvaltnings interesse i at kunne rekruttere de
bedst mulige medarbejdere fra starten er blevet varetaget med bestem-
melsen 1 § 2, stk. 1, 2. punktum, hvorefter sager om ansertelse og for-
fremmelse 1 det offentliges tjeneste ikke er omfattet af retten til aktind-
sigt, har sager om afsked og personalesager i ¢vrigt — herunder den
enkelte ansattes sakaldte “personalemappe” — som hovedregel varet
omfattet af retten til aktindsigt. Med ovennavnte lovendring skete en
vagtforskydning i forholdet mellem hensynet til den enkelte offentligt
ansattes interesse i beskyttelse og anonymitet og hensynet til offentlig-
hedens indsyn med forvaltningen.

I gvrigt vil forholdet mellem de respektive hensyn og disses indbyr-
des afvejning blive taget op nedenfor i forbindelse med gennemgangen
af lovens undtagelsesbestemmelser.

3.4. Hovedreglen om retten til aktindsigt

3.4.1. Hvem tilkommer retten?

Retten til aktindsigt tilkommer enhver, jf. § 4, stk. 1. Denne brede
afgrensning skal opfattes ganske bogstaveligt. Retten omfatter alle
savel fysiske som juridiske personer.

Danske myndigheder vil i almindelighed ikke have behov for at
anvende offentlighedsloven i forhold til hinanden. I medfgr af forvalt-
ningslovens § 31 har myndighederne ligefrem pligt til at bista hinanden
med forngdne oplysninger, jf. FOB 1992.371. Imidlertid kan der opsta
et behov herfor, hvor der foreligger en tvist mellem myndighederne. 1
sidanne tilfzlde vil en offentlig myndighed ogsa kunne kreve aktind-
sigt i medfgr af offentlighedsloven.

For fysiske personer stilles hverken krav om statsborgerskab, bopz]
eller alder. I hvilket omfang mindredrige eller umyndige personer i
pvrigt vil kunne nzgtes aktindsigt, ma afggres efter en konkret vurde-
ring af vedkommendes modenhed og evne til at forstd og tage stilling til
anmodningens indhold.

Retten til aktindsigt kan heller ikke ggres afh@ngig af, at vedkom-
mende dokumenterer eller begrunder en sarlig interesse i kendskab til
dokumenterne. Adgang til aktindsigt vil dog 1 det enkelte tilfelde kunne
nagtes, hvor der klart foreligger misbrugsgjemed, herunder chikane-
hensigt. Det vil som hovedregel heller ikke kunne forlanges, at den
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pageldende identificerer sig. Som undtagelse ma dog anerkendes til-
felde, hvor der anmodes om oplysninger i medfgr af § 4, stk. 2, om
egenacces. Tilsvarende hvor legitimation ngdvendigggres for at kunne
tage stilling til undtagelsesbestemmelsen 1 medfgr af § 12, stk. 1, nr. 1,
og den der fremsatter begeringen om aktindsigt ggr geldende, at
oplysningerne vedrgrer den pagzldende selv.

3.4.2. Hvad omfattes af retten?

3.4.2.1. Individualisering

For at udlgse et retskrav pa aktindsigt fordres i medfgr af § 4, stk. 3, at
anmodningen angiver “de dokumenter eller den sag, som den pagel-
dende gnsker at blive gjort bekendt med”.

Hvad der i det enkelte tilfzlde fordres for at opfylde dette krav om
individualisering, kan give anledning til tvivl. P4 den ene side afskerer
individualiseringskravet almindelige ubestemte “s@ggninger” pa sager
eller dokumenter af mulig interesse. Bestemmelsen i § 5, stk. 1, nr. 2,
hvorefter retten til aktindsigt omfatter “indfgrelser, journaler, registre
og andre fortegnelser vedrgrende den pdg®ldende sags dokumenter”
giver sdledes ikke mulighed for en almindelig gennemtrawling af myn-
dighedens sager, se FOB 2003.169, men forudsatter netop, at den
pageldende sag er identificeret, jf. udtrykket “den pagaldende sag”.

I relation til pressen har ombudsmanden flere gange antaget, at det fglger af god
forvaltningsskik, der gives pressen en sadan almindelig adgang til aktindsigt, med-
mindre der foreligger vasentlige modhensyn. Se herved bl.a. den endnu utrykte
beretningssag 2005-20-4 samt FOB 2002.393 (Havarikommissionen for Civil
Luftfart) og FOB 1993.53.

P4 den anden side kan det ikke fordres, at vedkommende ansgger skal
kunne henvise til journalnummer eller tilsvarende pracise sggningsinstru-
menter. Tilstrekkelig identifikation foreligger, nar anmodningen er ledsaget
af oplysninger, som — efter indretning af den pageldende myndigheds jour-
nal og registersystem — ggr det muligt at finde frem til sagen/dokumenterne.

I den sammenh@ng kan vejledningspligten i medfegr af forvaltnings-
lovens § 7 vere af betydning. Myndigheden ma séledes bista ansggeren
med at formulere og afgrense aktindsigtsbeg@ringen pa en sidan méde,
at den opfylder identifikationskravet.

Nar fgrst den relevante sag er identificeret, kan ansggeren have gavn
af reglen i § 5, stk. 1, nr. 2, hvorefter retten til aktindsigt ogsd omfatter
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indfgrelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrgrende den
pagzldende sags dokumenter. Det fglger af ombudsmandens praksis, at
myndighederne ex officio skal give aktindsigt heri.

3.4.2.2. Dokumentbegrebet

Offentlighedslovens dokumentbegreb er, ligesom forvaltningslovens
tilsvarende begreb, ganske rummeligt. Udover traditionelle papirbase-
rede akter omfatter begrebet saledes ogsa materiale i form af tegninger,
mikrofilm, video- og lydband etc.

Det pdgzldende materiale er dog — som anfgrt ovenfor — alene
omfattet i det omfang, det indgér som led i forvaltningsmyndighedens
sagsbehandling, jf. § 4, stk. 1. Af denne bestemmelse fremgar i gvrigt,
at der skal vere tale om dokumenter som “er” indgaet eller oprettet.
Det er séledes tidspunktet for begaringens fremsa®ttelse, som er afgg-
rende for, hvilke dokumenter ansggeren har ret til at fa udleveret. Der er
ikke efter offentlighedsloven krav pa “lgbende aktindsigt”, dvs. at fa til-
sendt materiale, efterhdnden som det matte tilga sagen i fremtiden.

Spgrgsmalet om, i hvilket omfang myndigheden har pligt til at opbe-
vare sagsakter — respektive har ret til at kassere materiale — reguleres
ikke i offentlighedsloven, men beror pa lov om offentlige arkiver m.v. I
offentlighedsloven er foruds®tningsvis indbygget et forbud mod at kas-
sere materialer eller at undlade arkivering med det formal at afskaere
aktindsigt. Tilsvarende kan der fra regleni § 5, stk. 1, nr. 2, om adgang
til journaler og registre sluttes, at myndigheden bgr sikre journalfgring,
jf. FOB 1974.193.

I gvrigt er udgangspunktet et forbud mod, at forvaltningsmyndighe-
der destruerer eller &ndrer oplysninger, som tilgar myndigheden, med-
mindre der er udtrykkelig hjemmel hertil.

Til trods for den brede afgraensning af dokumentbegrebet omfatter
loven ikke registre eller andre systematiserede fortegnelser, hvor der
gores brug af elektronisk databehandling, jf. § 5, stk. 2. Som undtagel-
ser fra denne regel anfgres sidanne elektronisk baserede fortegnelser og
registre vedrgrende den enkelte sags dokumenter, jf. § 5, stk. 1, nr. 2.

Spgrgsmalet om indsigt i edb-registre er i gvrigt reguleret ved per-
sondataloven, jf. nedenfor afsnit 5 og kapitel 14.

Med de anfgrte modifikationer og praciseringer er hovedreglen ret
til indsigt 1 “alle dokumenter der vedrgrer sagen”, jf. § 5, stk. 1, or. 1.
Dette begreb skal forstds udvidende, siledes at et dokument kan ved-
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rgre flere sager. Det afggrende er i gvrigt ikke, om dokumentet er jour-
naliseret p& sagen, men om det vedrgrer sagen.

Rzkkevidden af denne hovedregel begrenses af en rekke undtagel-
ser. Undtagelserne er systematiseret efter, om undtagelsen eller
begrensningens genstand er sager, dokumenter eller oplysninger, hvil-
ket er nermere beskrevet i afsnit 3.5.

3.4.3. Notatpligt

For i det hele at sikre tilstedevarelsen af grundlaget for gennemfgrelsen
af retten til aktindsigt, palegger lovens § 6 myndighederne notatpligt.
§ 6, stk. 1, bestemmer saledes, at “i sager, hvor der vil blive truffet afgg-
relse af en forvaltningsmyndighed, skal en myndighed, der mundtligt
modtager oplysninger vedrgrende en sags faktiske omstendigheder, der
er af betydning for sagens afggrelse, eller som pa anden made er
bekendt med sadanne oplysninger, ggre notat om indholdet af oplysnin-
gerne (...)". Bestemmelsen bergrer ikke i sig selv spgrgsmalet om
omfanget af retten til aktindsigt, men alene forudsztningerne for rettens
gennemfgrelse.

I mods=tning til offentlighedslovens bestemmelser i gvrigt — men i
lighed med forvaltningsloven — er notatpligten begrenset til afggrelses-
sager, jf. formuleringen “sager, hvor der vil blive truffet afggrelse”.
Uden for reglen falder saledes faktisk forvaltningsvirksomhed sasom
patient- eller klientbehandling, undervisnings- og radgivningsvirksom-
hed etc. Se i det hele om afggrelsesbegrebet i forbindelse med forvalt-
ningsloven kapitel 3.

Notatpligten omfatter saledes heller ikke myndigheders udtalelser og
indstillinger til andre myndigheder, da sidanne indstillinger ikke har
status af en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Dette galder,
selvom udtalelsen eller indstillingen i det enkelte tilfzlde matte vere
resultat af en bindende hgring. Notatpligten gzlder endeligt heller ikke
sagsbehandling i forbindelse med myndigheders indgéelse af kontrakter
eller deres privatretlige dispositioner i gvrigt.

Som hensyn, der har begrundet denne afgrensning, henvises i forar-
bejderne til, at behovet for kontradiktion typisk ikke ggr sig geldende
for s& vidt angér faktisk forvaltningsvirksomhed, og at en narmere
afgrensning af notatpligtens omfang og indhold i forhold til forskellige
former for faktisk forvaltningsvirksomhed ville give anledning til store
praktiske vanskeligheder.
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Selvom notatpligt i medfgr af § 6 alene omfatter afggrelsessager, fol-
ger det af god forvaltningsskik og/eller almindelig forvaltningsretlige
grundsztninger, at en myndighed bgr eller skal foretage skriftligt notat
om ekspeditioner af vasentlig betydning for en sagsbehandling, safremt
sadanne oplysninger ikke allerede indgar i sagens akter, jf. bl.a. FOB
1989.88 og FOB 1989.138.

I sagen FOB 1992.40 kritiserede ombudsmanden Arbejdstilsynets ferielovskontor
for ikke at have foretaget notat af telefonsamtale med en klient. Klienten gjorde
gzldende, at hun telefonisk havde faet tilsagn om udbetaling af pengene. Direkto-
ratet bekreftede, at telefonsamtalen havde fundet sted, og at der under samtalen
“blev givet en positiv tilkendegivelse”. Ombudsmanden kritiserede det manglende
notat med henvisning til, at der utvivlsomt var tale om en vasentlig ekspedition i
sagen, og at direktoratet derfor pa grundlag af en almindelig retsgrundstning om
notatpligt, havde pligt til at foretage notat af samtalen.

I gvrigt bemyndiger § 6, stk. 3, vedkommende minister til — efter for-
handling med justitsministeren — at fasts@tte regler om notatpligt for
nermere angivne grupper af sager “om udpvelse af anden virksomhed
end neevnt i stk. 17.

Notatpligtens genstand er oplysninger vedrgrende “faktiske omstan-
digheder”. Dette star i mods®tning til oplysninger vedrgrende retlige
forhold og vurderinger.

Afggrende for grensedragningen er imidlertid i hgjere grad oplys-
ningens faktiske funktion i myndighedens sagsbehandling end formelle
begrebsteoretiske overvejelser. Som eksempel kan peges pa, at indhen-
tede udtalelser fra teknisk eller videnskabelig sagkundskab omfattende
en vurdering af forhold, som indgér i afggrelsesgrundlaget, vil vere
omfattet af notatpligten. Er der derimod tale om myndighedens egne
vurderinger, gelder notatpligten ikke. Oplysninger, der bidrager til at
tilvejebringe bevismassig klarhed eller klarhed med hensyn til sagens
faktiske omstendigheder i gvrigt er omfattet af notatpligt, jf. oven-
nzvnte FOB 1992 .40.

Notatpligt indtrder, uanset pé hvilken made myndigheden far kend-
skab til en oplysning, jf. formuleringen “mundtligt modtager (...) eller
(...) pa anden made bliver bekendt med”.

Ogsa oplysninger som udveksles internt i myndighederne er sdledes
omfattet. Ligeledes omfattes oplysninger, som den pagzldende sagsbe-
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handler i gvrigt er bekendt med. Ogsé oplysninger hidrgrende fra andre
af den padgzldende myndigheds egne sager er omfattet.

Pligten indtreder, nar oplysningerne modtages, nanset om modtagel-
sen har form af telefonsamtale, eller modtagelsen sker under mgde,
besigtigelse, almindelig informationssggning, samtale med andre med-
arbejdere etc.

For si vidt angar omfanget af notatpligten i gvrigt hedder det i § 6
blot, at oplysningerne skal “vere af betydning”. Notatpligt i medfgr af §
6 afgrenses saledes videre end ekstraheringspligt i medfgr af § 11, idet
sidstnevnte som anfgrt ovenfor omfatter faktiske oplysninger af
“vesentlig betydning”.

Der stilles ikke s@rlige formkrav med hensyn til notatpligtens reali-
sering. Myndigheden kan saledes velge at tilfgre oplysninger i sagens
gvrige referat- og konceptark eller pé et serskilt ark. I fgrstnevnte til-
felde vil aktindsigt kunne gennemfgres ved ekstrahering af de pagel-
dende oplysninger i medfgr af § 11, hvorefter udlevering pé grundlag af
ekstrahering som anfgrt forudsatter, at de pagzldende faktiske oplys-
ninger er af vasentlig betydning for sagsforholdet. I sidstnzvnte til-
felde kan aktindsigt gennemfgres ved udlevering af notatet som sidant,
jf. § 8, stk. 1, nr. 2, hvorefter dokumenter, der alene indeholder en gen-
givelse af oplysninger, som myndigheden har pligt til at notere efter
bestemmelsen i § 6, er omfattet af aktindsigt uanset deres interne karak-
ter. Udlevering af selve notatet er dog ikke en pligt, idet myndigheden
altid kan valge at udlevere en gengivelse, nar blot den er dekkende for
de faktiske oplysninger omfattet af notatpligten.

Som fglge af den betydning elektronisk databehandling og overfgrsel
har og kan f4, er der i § 6, stk. 2, tilvejebragt hjemmel for justitsministe-
ren til at fastsette regler om opbevaring m.v. af meddelelser, der udfer-
diges eller modtages ved hjelp af elektronisk databehandling.

3.5. Undtagelse af sager fra retten til aktindsigt

Offentlighedsloven undtager helt eller delvis tre kategorier af sager fra
adgangen til aktindsigt. Det drejer sig om straffesager, sager om lovgiv-
ning og endeligt ans@ttelses- og personalesager.

3.5.1. Sager indenfor strafferetsplejen
Ifglge offentlighedslovens § 2, stk. 1, gzlder loven ikke for “sager

indenfor strafferetsplejen”. Bestemmelsen — som svarer til forvaltnings-
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lovens § 9, stk. 3 — afgrenses til alle sager vedrgrende gennemfgrelse af
strafferetlige retsfglger. Sdledes ikke blot politi og anklagemyndigheds
dokumentation i straffesager — herunder spgrgsmalet om tiltalerejsning
— men ogsa straffesager som med s@rlig hjemmel behandles af andre
administrative myndigheder.

Undtaget fra aktindsigt er herefter f.eks. dokumenter vedrgrende
politiets efterforskning af lovovertredelser og anklagemyndighedens
virksomhed i forbindelse med stratfesagens behandling for domstolene
herunder afggrelser af tiltalespgrgsmal. Undtagelsen omfatter endvidere
sager om fuldbyrdelse af straffedomme, herunder spgrgsmélet om
benddning, afsoning, ikendelse af disciplinarstraffe etc.

Det er kun sager, der pa denne made direkte vedrgrer strafafsoning,
som er undtaget. Sager vedrgrende de fysiske forhold under afsoning,
f.eks. klager over kost, forplejning, lokaler, fritidsaktiviteter etc., er
undergivet aktindsigt efter lovens hovedregel.

I forhold til spgrgsmélet om partens adgang til aktindsigt i fuldbyr-
delsessager er forvaltningslovens § 9, stk. 3, og § 18 af relevans, se
kapitel 13, afsnit 4.1.2.

Hvor forvaltningsmyndigheder som led i deres kontrolvirksomhed
med serlig hjemmel overlader politi og anklagemyndighed sager til
strafferetlig forfglgning, omfattes sagen af undtagelsesbestemmelsen,
jf. FOB 1990.67. Sadanne befgjelser tilkommer eksempelvis miljg-,
skatte- og veterinermyndigheder. Frem til tidspunktet for beslutning
om sagens overdragelse til politi og anklagemyndighed er den omfattet
af offentlighedslovens hovedregel om adgang til aktindsigt.

Efter lovendringen i 1998 kan aktindsigt i disciplingrsager som
hovedregel udelukkes i medfgr af § 2, stk. 2, 2. punktum, sammenholdt
med stk. 3 om visse disciplinrsager mod ansatte i chefstillinger. For s
vidt angéar sager om disciplinerforfglgning i gvrigt er der adgang til at
undtage bestemte oplysninger fra aktindsigt i medfgr af § 13, stk. 1, nr.
3 og nr. 6, jf. nedenfor.

Hvor sagen omfattes af undtagelsen i medfgr af § 2, stk. 1, er rets-
virkningen, at samtlige sagsakter er undtaget fra adgangen til aktindsigt,
selvom de i anden sammenh&ng ville have varet omfattet af lovens
hovedregel om aktindsigt.

325



Kapitel 10. Offentlighed

3.5.2. Sager om lovgivning

I medfgr af § 2, stk. 1, 2. punktum, er sager om lovgivning, herunder
bevillingslove, fgrst omfattet af retten til aktindsigt fra det tidspunkt,
hvor lovforslag er fremsat for Folketinget.

Bestemmelsen tilstreber en afbalancering af pa den ene side hensy-
net til en dben forvaltning og pa den anden side hensynet til at mulig-
ggre en politisk/administrativ lovforberedelse i relativ ro. Resultatet af
denne afvejning er blevet en tidsmessig beskaring af den periode, hvor
sagen er genstand for aktindsigt. Bestemmelsen vedrgrer sdledes alene
tidspunktet, fra hvilket retten til aktindsigt efter lovens hovedregel ind-
treder, og bestemmelsen @ndrer siledes ikke herudover de materielle
grenser for rettens indhold. Brevveksling mellem ministre om lovgiv-
ning vil saledes fortsat vaere undtaget efter lovforslagets fremsattelse,
jf. lovens § 10, or. 2.

Undtagelsesbestemmelsen omfatter ny lovgivning i modsa&tning til
sager om fortolkning af allerede gzldende lovgivning. Fra det tids-
punkt, hvor lovforslaget faktisk er fremsat, omfattes sagen af offentlig-
hedslovens regler om aktindsigt. Fremszattes lovforslag slet ikke, forbli-
ver sager omfattet af undtagelsesbestemmelsen, jf. formuleringen “for
sd vidt lovforslag er fremsat”.

Bestemmelsen mad i gvrigt — som anfgrt ovenfor — ses i sammenhang
med § 10, nr. 2, hvorefter brevveksling mellem ministerier om lovgiv-
ning er undtaget fra aktindsigt, jf. nedenfor afsnit 3.6.3.

Udtrykket “lovgivning” skal forstas snzvert til alene at omfatte sager
vedrgrende forslag til lov i formel forstand. Sager om udstedelse af
administrative forskrifter i medfgr af lov er saledes ikke omfattet af
undtagelsen.

Det materiale, som undtages fra aktindsigt i medfgr af bestemmelsen,
vil typisk besta af betenkninger eller udtalelser fra ekspertgrupper, inte-
resseorganisationer etc.

I det enkelte tilfelde kan spgrgsmalet om, hvorvidt materiale er
omfattet af en lovsag, give anledning til tvivl. At f.eks. et ministeriums
undersggelses- og planl®gningsvirksomhed pa et tidspunkt kan fgre til
lovgivning, er ikke tilstrekkeligt til at begrunde undtagelse fra indsigt.
Formuleringen “sager om lovgivning” ma séledes forudsatte en relativt
sn@ver afgrensning til materiale omfattet af konkretiseret lovforbere-
delse, jf. FOB 1992.53.
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[ FOB 2003.115 klagede en journalist over, at Finansministeriet udleverede finans-
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