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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 søgt forbedret på en række 
punkter. Enkelte afsnit er således udgået, og brugen af petitafsnit er øget 
i et forsøg på at skabe større overskuelighed. En større indholdsmæssig 
revision af bogen afventer resultatet af offentlighedskommissionens 
arbejde.

Jeg bringer en særlig 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.

København den 15. juni 2006 
Steen Rønsholdt
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Forord til 1. udgave

Denne bog er primært skrevet med det hovedsigte at fungere som lære­
bog i forvaltningsret på jurastudiets 3. år ved Københavns 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 også en tak til ekstern lektor Anders Valentiner- 
Branth, adjunkt Michael Gøtze og ekstern lektor Claus Tønnesen, som 
hver for sig har gennemlæst og kommenteret en række af bogens kapit­
ler og i den sammenhæng har ydet værdifuld såvel pædagogisk som 
faglig rådgivning. Det skal hertil særligt nævnes, at de i kapitel 3 
anvendte figurer er udarbejdet af adjunkt Michael Gøtze.

Ligeledes takker jeg institutsekretær Kirsten Ehlers og kontorfuld­
mægtig Gitte Hauerberg for med stor dygtighed at have forestået det 
omfattende og krævende arbejde at renskrive manuskriptet.

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

København den 25. juni 2001 
Steen Rønsholdt
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Indledning

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

Forvaltningsretten udgør samlet et overmådigt omfattende system af 
myndigheder og regler. Allerede af fremstillingsmæssige grunde er til­
skæring af stoffet derfor nødvendig. Traditionelt sondres mellem almin­
delig og speciel forvaltningsret. Den almindelige forvaltningsret omfat­
ter de retsregler, som er gældende for alle – eller i hvert tilfælde de fle­
ste –  forvaltningsmyndigheder. I forhold hertil anvendes betegnelsen 
speciel forvaltningsret på discipliner, som særligt eller alene omfatter 
bestemte forvaltningsmyndigheder eller reguleringsområder. Som 
eksempel herpå kan nævnes miljøret, sundhedsret, politiret, socialret og 
kommunalret.

Denne fremstilling omhandler den almindelige forvaltningsret. Også 
den almindelige forvaltningsret er imidlertid en meget omfattende 
disciplin. En yderligere opdeling på deldiscipliner er derfor nødvendig. 
Af sådanne deldiscipliner har der traditionelt været opereret med i hvert 
tilfælde fire:

1. Forvaltningens opgaver og organisation.
2. Forvaltningsprocessen og forvaltningens sagsbehandling.
3. De for forvaltningen gældende hjemmelskrav, dvs. de retlige krav 

der stilles til forvaltningsafgørelsens indhold.
4. Den retlige kontrol med forvaltningen.

Denne bog skal ses som et første skridt i etableringen af et nyt samlet 
lærebogsgrundlag i almindelig forvaltningsret. Det eksisterende lære- 
bogsgrundlag vil således blive udskiftet successivt. Systematikken for 
denne nye fremstilling vil tage udgangspunkt i de ovenfor under pkt. 1-4 
nævnte deldiscipliner.
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Denne første bog har som sit hovedemne forvaltningsprocessen, jf. 
ovenfor under pkt. 2, og må derfor naturligt have sit tyngdepunkt i 
fremstillingen af de enkelte proces og sagsbehandlingsreglers indhold 
og afgrænsning, som disse regler er beskrevet i forvaltningsloven, 
offentlighedsloven og persondataloven samt de øvrige skrevne og 
uskrevne retskilder af relevans for emnet.

Selvom hovedemnet er forvaltningsprocessen, og selvom der fortsat 
forudsættes udarbejdet særfremstillinger af delemnerne vedrørende for­
valtningens organisation, hjemmel og prøvelse, vil disse emner også i 
denne fremstilling blive behandlet som en integreret del af processen og 
sagsbehandlingen. Således vil de enkelte sagsbehandlingsregler vedrø­
rende f.eks. kompetence, habilitet, begrundelse, partshøring etc. ikke 
blot blive behandlet med henblik på en snæver indholdsmæssig bestem­
melse og afgrænsning, men også med henblik på en forståelse af disse 
reglers placering i en bredere organisatorisk, materielretlig og prøvel- 
sesretlig kontekst.

Formålet hermed er fra starten af undervisningen at kunne præsen­
tere et så samlet og helhedspræget billede af forvaltningsretten som 
muligt. Denne vægtforskydning i fremstillingen af de respektive deldi­
scipliner tilsigtet at fremme en mere overordnet og samtidig mere dybt­
gående forståelse af de retlige reglers og begrebers indbyrdes sammen­
hæng og samspil. Udover at denne målsætning i sig selv forekommer 
rigtig, harmonerer den også med fakultetets almindelige politik i ret­
ning af større vægt på fagenes metodiske aspekter og nedtoning af den 
egentlig regelindlæring.

Det er klart, at disse målsætninger om at formidle et mere samlet og 
integreret syn på den kompleksitet det forvaltningsretlige normsystem 
udgør, også rejser spørgsmål om fremstillingens sværhedsgrad. Hertil 
kan svares, at kompleksiteten korresponderer med en dybere og mere 
samlet forståelse, som i sidste instans letter tilegnelsen.

For at sikre størst mulig sammenhæng og konsekvens med tilhørende 
pædagogisk lettelse af tilegnelsen, tilstræbes en høj grad af “uniforme­
ring” i de dogmatiske kapitlers systematiske og indholdsmæssige 
opbygning. Det enkelte dogmatiske kapitel er således bygget op over en 
model omfattende følgende elementer:

• En begrebsmæssig bestemmelse af den omhandlede regel.
• En kort beskrivelse af den pågældende regels udviklingshistorie.
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• En gennemgang af den pågældende regels retskildemæssige grund­
lag samt særlige fortolknings-/udfyldningsspørgsmål i tilknytning 
hertil.

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

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

• En redegørelse for reglens indhold, fortolkning og afgrænsning.
• En behandling af den pågældende regel i en prøvelsesretlig kontekst.

Systematisk vil bogen falde i tre hoveddele:
Første del omfatter en række grundelementer, som tilsammen udgør 

fremstillingens ramme (kapitel 1-3).
Anden del omhandler de enkelte proces- og sagsbehandlingskrav 

(kapitlerne 4-15).
Tredje del omhandler retlig kontrol og efterprøvelse (kapitel 16). 

Denne hovedinddeling i 3 afsnit er bygget op omkring følgende indhold 
og overvejelser.

Første del, som udgøres af kapitlerne 1-3, omfatter en række funda­
mentale spørgsmål af grundlæggende og fælles betydning for hele for­
valtningsretten. Fremstillingen i disse kapitler er indrettet således, at de 
hver for sig og i sammenhæng indledes på et teoretisk og metodisk højt 
abstraktionsniveau, hvorefter konkretiserings- og anvendelsesniveauet 
gradvist stiger.

Bogens første del tager med kapitel 1 udgangspunkt i retsafgørelses- 
modellen som en grundlæggende figur, der udgør et omdrejningspunkt 
for hele fremstillingen. Retsafgørelsesmodellens enkelte elementer, 
dvs. jus, faktum og afgørelse behandles dels hver for sig og dels i deres 
indbyrdes samspil. Således beskrives forskellige grader af klarhed/ 
uklarhed med hensyn til såvel jus som faktum samt de juridiske meto­
der, der står til rådighed for retsanvenderen i processen frem mod slut­
produktet; den lovlige og rigtige forvaltningsafgørelse.

Kapitlet afsluttes med en fremstilling og analyse af begreberne for­
mel og materiel ret. Disse begreber, som udgør grundlaget for sondrin­
gen mellem de juridiske discipliner procesretten og hjemmelslæren, 
behandles dels hver for sig og dels i deres indbyrdes sammenhæng samt 
endeligt i sammenhæng med prøvelseslæren.
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Kapitel 2 med overskriften Retssikkerhed præsenterer ligesom kapi­
tel 1 grundlæggende forvaltningsretligt og offentligretligt fællesgods. 
Der indledes med en præsentation af retssikkerhedsbegrebets forskel­
lige aspekter. Dernæst følger en kalejdoskopisk opbygget oversigt over 
forskellige historiske udviklingstræk af relevans for moderne retssik­
kerhedstænkning. Dette historiske rids rækker fra den sene middelalder 
over retsstaten til den nuværende velfærdsstat.

Kapitlets anden halvdel præsenterer en oversigt over nogle retssik- 
kerhedsmæssige sammenhænge mellem de fire ovennævnte forvalt­
ningsretlige grunddiscipliner, dvs. reglerne om forvaltningsorganisatio- 
nen, forvaltningsprocessen, hjemmelslæren og den retlige efterprø­
velse. Pointen i denne del af fremstillingen er at påpege de tætte retssik- 
kerhedsmæssige sammenhænge, der eksisterer mellem disse retlige 
kategorier.

Kapitel 3, Forvaltningslovens anvendelsesområde, 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 
anvendelsesområde, tjener kapitlet også til præsentation af en række 
grundlæggende forvaltningsretlige begreber. Således begreberne offent­
lig forvaltning, retsafgørelse, afgørelsesvirksomhed, faktisk forvalt­
ningsvirksomhed, generel og konkret afgørelse, intern/ekstern afgørelse 
etc.

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

Det indbyrdes forhold mellem disse kapitler er tilrettelagt således, at 
der i de første kapitler gøres forholdsmæssigt meget ud af teoretiske og 
metodiske spørgsmål af fælles betydning for samtlige kapitler. Udover 
den dogmatiske fremstilling af de respektive enkeltregler omfatter det 
enkelte kapitel således også en –  mere anvendelsesorienteret –  opfølg­
ning af de teoretiske og metodiske spørgsmål, som blev præsenteret i 
fremstillingens første del kapitel 1-3. Da disse problemstillinger er fæl­
les for samtlige de omhandlede enkeltregler, vil det forholdsmæssige 
omfang og den vægt de indtager i det enkelte kapitel gradvist være afta­
gende. Som følge heraf vil de første kapitler også være de forholdsmæs­
sigt mest omfangsrige samt teori- og metodetunge, medens de senere 
kapitler bliver de forholdsmæssigt mest dogmatisk orienterede.
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Denne funktionsdeling kapitlerne imellem afspejler sig til dels også i 
den valgte systematik. Således indledes fremstillingens anden del –  
kapitel 4 –  med reglerne om begrundelse. Når netop begrundelse –  i 
strid med traditionel systematik –  vælges som indledning til den mere 
dogmatiske fremstilling, skyldes det, at begrundelseskravet i sit indhold 
afspejler samtlige retsafgørelsens elementer, dvs. jus, faktum og afgø­
relse. Som følge heraf rummer netop dette emne særlige muligheder for 
at sikre kontinuitet og sammenhæng mellem fremstillingens tre dele.

Bogens tredje del omfatter et enkelt kapitel 16 med overskriften Kon­
trol med og retsvirkning a f formelle mangler. Dette kapitel omhandler for­
skellige prøvelsesretlige aspekter af retlige mangler i forbindelse med til­
sidesættelse af forvaltningsretlige sagsbehandlings- og proceskrav. Denne 
del af fremstillingen begrænser sig til nogle relativt få udvalgte prøvelses- 
retlige problemstillinger. Således fokuseres på spørgsmålet om betingel­
serne for og retsvirkningerne af at statuere ugyldighed. Fremstillingen 
heraf afspejler ganske de tilsvarende spørgsmål, som også er behandlet i 
de respektive dogmatiske kapitler. I forhold til disse kapitler fungerer 
fremstillingen i kapitel 16 således som en art fælles overbygning.

Når retsvirkningen ugyldighed er valgt som fokus, er grunden for det 
første, at tilsidesættelse/annullation af en forvaltningsafgørelse repræ­
senterer den mest vidtgående reaktion på retlige mangler. Herudover 
giver fremstillingen af betingelserne for og virkningerne af at statuere 
ugyldighed også den mest dybtgående indgang til og indsigt i samspillet 
mellem retsreglerne omfattet af de forvaltningsretlige grunddiscipliner. 
Tilskæringen af emnevalget i kapitel 16 er således sket med henblik på 
at gennemføre og afrunde bogens idé om konstant at fastholde et såvel 
pædagogisk som fagligt helhedssyn på de temaer og regler som omfat­
tes af den almindelige forvaltningsret.
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Kapitel 1

Retsgrundlag, retsafgørelse, 
formel og materiel ret

1. Retsgrundlagets form og retskildeværdi
Spørgsmålet om retsgrundlagets klarhed har to sider. Dette afsnit 
behandler –  som den ene side –  nogle spørgsmål om retskildegrundla­
gets retskildemæssige status og form. I forhold hertil omhandler afsnit 2 
–  som den anden side –  en række spørgsmål om retsgrundlagets ind­
holdsmæssige klarhed.

Retskilderne kan kategoriseres på grundlag af deres fremtræden i 
betydningen graden af objektivering. Der sondres således 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 medfør heraf. De uskrevne 
kilder omfatter praksis og forholdets natur.

Den ældre retskildelæres forudsætning om de uskrevne retskilder som 
subsidiære i forhold til skreven ret er i nyere teori erstattet af en opfattelse 
af retskildernes principielle ligeværd. For så vidt angår spørgsmålet om 
den uskrevne regulerings retskildemæssige status lægges det herefter til 
grund, at reguleringens form er uden betydning for den retskildemæssige 
værdi. De uskrevne grundsætninger er således i besiddelse af forbindende 
kraft, som er identisk med skrevne regler på tilsvarende niveau.

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

Forholdets Forvaltnings- Ombudsmands- Rets- Retsgrund- Formel 
natur praksis praksis praksis sætning lov 
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En sådan udvikling er dog langt fra udtryk for et typisk endsige nødven­
digt forløb. Retsudviklingen kan også finde sin afsluttende form på 
uskrevent grundlag, uden at dette som anført i sig selv betinger et lavere 
retskildeniveau i forhold til den skrevne ret.

Der er heller ikke nogen nødvendig sammenhæng mellem retsgrund­
lagets form og retsgrundlagets indholdsmæssige klarhed. Således var 
mange af de uskrevne retsregler som blev optaget i forvaltningsloven 
lige så klare og præcise før som efter optagelsen i forvaltningsloven. 
Eksempel-vis var den uskrevne regel eller grundsætning om, at en per­
son er inhabil og derfor ikke kan deltage i en sagsbehandling og afgø­
relse, når denne sag berører den pågældendes ægtefælle, beslægtede 
eller besvogrede, lige så fuldstændigt klar i beskrivelsen af retsfaktum 
og retsfølge som den tilsvarende regel, der nu er optaget i forvaltnings­
lovens § 3, stk. 1, nr. 2.

På den anden side kan der naturligvis være en faktisk sammenhæng 
mellem formen –  graden af objektivering –  og graden af indholdsmæs­
sig usikkerhed. Denne sammenhæng forekommer særligt 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 må eksistere 
en snæver forbindelse mellem usikkerhed med hensyn til netop denne 
retskildes form og indhold.

Den usikkerhed der særligt er forbundet med uskrevent retsgrundlag, 
må –  foruden i fremtrædelsesformen –  også søges i det forhold, at den 
uskrevne retsregel er et produkt af praksis, dvs. en eller flere konkrete 
retsafgørelser. Således må relationen mellem den konkrete afgørelse og 
denne afgørelses retsgrundlag i kvalificeret form forekomme uklar, når 
retsgrundlagets etablering og anvendelse i såvel tid som proces ikke el­
ler kun vanskeligt lader sig adskille.

Begreberne rets- og regelanvendelse leder naturligt tanken hen på 
forestillingen om anvendelse af en regel som i tid eksisterer forud  for 
den konkrete afgørelse. Retsanvende/sesterminologien bliver mindre 
indlysende, når den uskrevne retsregel etableres og opnår sin objektive 
eksistens i og med den konkrete afgørelse, som den uskrevne retsregel 
netop skulle legitimere.

Det er klart, at spørgsmålet om retskildernes grundlag og rækkevidde 
ikke kan anskues statisk, dvs. uafhængigt af reglemes anvendelse. Som 
det er blevet udtrykt, sker der en “transformation” af en retskildetype i
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og med, at retskilden anvendes, idet retsgrundlaget efter anvendelsen 
har en anden karakter. “Dynamikken består altså i, at retsanvendelsen 
forandrer retskildegrundlaget” (Henrik Zahle, Polycentri i Retskildelæ­
ren. Festskrift til Torstein Eckhoff, 1986, s. 752ff).

7.7. Dansk forvaltningsret i skreven og uskreven form  
Den almindelige danske forvaltningsret har været og er stadig præget af 
udtalt formløshed i den betydning, at uskrevent retsgrundlag historisk 
har været helt dominerende og stadigt indtager en betydelig plads i den 
samlede regulering.

For så vidt angår hjemmelskravene, dvs. retsreglerne som regulerer 
spørgsmålet om forvaltningsafgørelsens indhold, skal dette udsagn 
underkastes en væsentlig modifikation. Der er nemlig stor faktisk for­
skel mellem skrevne og uskrevne hjemmelskravs betydning som hen­
holdsvis positivt hjemmelsgrundlag og negativ grænse for offentlige 
myndigheders adfærd og afgørelsesmulighed. Forvaltningsmyndighe­
derne må således som alt overvejende hovedregel søge deres positive 
hjemmelsgrundlag i skrevne retskilder. Det er følgeligt den absolutte 
undtagelse, at hjemmel (bemyndigelse) til at træffe afgørelse i forhold 
til borgerne kan findes på uskrevent grundlag. Som et klassisk eksem­
pel på en sådan enkeltstående undtagelse – der bekræfter hovedreglen – 
kan nævnes U 1958.1275 Ø. Denne dom anerkendte –  med henvisning 
til gammel praksis –  en ret for politiet til at oppebære en afgift af telt­
holderne på Dyrehavsbakken. Den pågældende praksis var meget gam­
mel og afgiften medgik til at dække udgifter forbundet med tilladelser­
nes udstedelse og politiets tilsyn.

Retsgrundlaget for kravet om hjemmel benævnt “legalitetsprincip- 
pet” er imidlertid selv af uskreven karakter. Tilsvarende gælder samt­
lige de øvrige retsgrundsætninger – der som grænser – regulerer spørgs­
målet om de indholdsmæssige krav til forvaltningsafgørelsen. Således 
fortolkningsprincippeme, reglerne om kriteriers lovlighed og vægt, 
grundsætninger om lighed, proportionalitet, magtfordrejning osv.

Medens den del af den almindelige forvaltningsret som under et kan 
betegnes hjemmelslæren således stadigt bygger på uskrevent grundlag, 
har udviklingen været helt anderledes for forvaltningsrettens sagsbe­
handlings- og procesdel. Også i forhold til denne del af forvaltningsret­
ten var retsformen helt op til midten af tresserne karakteriseret ved 
udtalt formløshed. Bortset fra spredte lovbestemmelser på særlige
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områder byggede den forvaltningsretlige sagsbehandlings- og procesret 
på uskrevne grundsætninger etableret ved forvaltnings-, rets- og –  fra 
1955 – især ombudsmandspraksis.

De første brud på denne tradition kom med partsoffentlighedsloven i 
1966 og offentlighedsloven –  med adgang til aktindsigt for alle og 
enhver –  i 1970. Det egentlige gennembrud kan sættes til 1985 med 
gennemførelsen af forvaltningsloven.

Med offentlighedsloven, forvaltningsloven og den netop i 2000 gen­
nemførte persondatalov er det samlede billede af retstilstanden radikalt 
ændret. Således bygger den almindelige forvaltningsretlige sagsbe­
handlings- og procesret nu helt overvejende på skrevent retsgrundlag, 
jf. de tre nævnte lovkomplekser. Af tilbageværende mere omfattende 
regelkomplekser på uskrevent grundlag kan nævnes officialprincippet 
om sagens oplysning og delegation af kompetence.

Udover de egentligt almindelige forvaltningsretlige reguleringstiltag, 
dvs. sådanne som er gældende for hele den danske forvaltning, er der 
også i de senere år gennemført specialregulering af mere omfattende 
karakter indenfor større reguleringsområder. Således for det socialret- 
lige område lov om retssikkerhed og social administration og for sund­
hedsområdet lov om patienters retsstilling.

Som anført ovenfor er retskilderne principielt sideordnede. Den 
skrevne ret er således ikke af højere retskildemæssig valør end den 
uskrevne. For så vidt repræsenterer den stedfundne udvikling princi­
pielt blot en bevægelse mod højere grader af formalisering.

Tilsvarende er der som anført heller ikke nogen nødvendig sammen­
hæng mellem retsgrundlagets form og indholdsmæssige klarhed. Imid­
lertid kan den stedfundne formalisering i form af autoritativ regelfast­
sættelse på skrevent grundlag faktisk også afstedkomme en højere grad 
af indholdsmæssig klarhed i retstilstanden. Udover i objektiveret form 
at fiksere retstilstanden på et givent niveau, er offentlighedsloven og 
forvaltningsloven således også egnet til at tjene som et solidt afsæt for 
den fortsatte retsudvikling på såvel skrevent som uskrevent grundlag. 
Retsudviklingen er således ikke stoppet med offentlighedsloven og for­
valtningsloven. Disse lovkomplekser åbner i sig selv en række fortolk­
ningsspørgsmål, ligesom udfyldningsvirksomheden på uskrevent 
grundlag vil fortsætte båret af forvaltnings-, rets- og ombudsmands- 
praksis.
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Såvel offentlighedsloven som forvaltningsloven har karakter af mini­
mums love, hvis reguleringsniveau forudsættes videreudviklet via de 
retsanvendende myndigheders praksis. For så vidt angår de spredte 
bestemmelser i særlovgivningen fremgår det allerede af forvaltningslo­
vens § 36, at disse opretholdes også efter forvaltningslovens ikrafttræ­
den, i det omfang de rummer mere vidtgående krav end forvaltningslo­
ven, jf. yderligere herom i kapitel 3.

Forvaltningsloven repræsenterer den mest omfattende regulering af 
de tre almindelige forvaltningsretlige lovkomplekser. Som følge af for­
valtningslovens dominerende betydning i det almindelige forvaltnings- 
retlige sagsbehandlings- og processystem, vil spørgsmålet om dens 
anvendelsesområde blive gjort til genstand for særskilt behandling i 
kapitel 3. Dette kapitel kommer således til at fungere som særlig optakt 
til den del af de følgende kapitler, som rummer fremstillingen af for­
valtningslovens enkelte bestemmelser. De to øvrige 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. Særligt om EU-retten og EMK-retten som del a f retsgrundlaget 
Retsregler fra EU udgør en stadig større masse af “eksternt” tilvejebragt 
regulering. Hvad enten dette retsstof direkte fremkommer som egentlig 
fællesskabslovgivning 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 fællesskabsretsregler rummer rettigheder for borgerne, 
kan disse påberåbe sig reglernes overholdelse, selvom de måtte være 
uhjemlede i eller direkte stride mod dansk national lovgivning.

Dette gælder uanset reglernes karakter af materielretlig regulering 
eller formelretlig proces-/sagsbehandlingsregulering. Imidlertid er det 
helt overvejende den førstnævnte kategori som virkelig fylder noget i 
det samlede reguleringsbillede. Således har behovet for fællesskabsre- 
gulering på en række områder –  herunder de traditionelle fællesskabs- 
retlige kerneområder som for eksempel landbrug –  antaget et ganske 
intensivt omfang.

I forhold hertil har fællesskabsreguleringen af de forvaltningsretlige 
proces- og sagsbehandlingsspørgsmål mere karakter af undtagelse. 
Dette forhold beror på eksistensen af det fællesskabsretlige princip om
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medlemsstaternes processuelle og organisatoriske autonomi. I medfør 
af dette princip er det overladt til de enkelte nationalstaters egne myn­
digheder med tilhørende forvaltningsretligt retssystem at gennemføre 
og kontrollere realiseringen af fællesskabsretten.

Danske borgeres ret til f.eks. aktindsigt, partshøring, begrundelse, 
klagevejledning og retlig efterprøvelse i forbindelse med afgørelser i 
medfør af fællesskabsretten, bestemmes således –  medmindre andet er 
fastlagt i fællesskabsretten –  af danske myndigheder ved anvendelse 
sædvanlige nationale retskilder som f.eks. offentlighedsloven og for­
valtningsloven.

Dette altovervejende udgangspunkt, som sættes af princippet om 
medlemsstaternes processuelle og organisatoriske autonomi, kan være 
fraveget ved fælleskabslovgivning – i form af forordninger eller direkti­
ver – eller domme afsagt af EF-Domstolen i medfør af EF-traktaten.

Disse regler, som altså har udspring i andre kompetencer og andet 
retskildegrundlag end det nationale danske, fører ikke nødvendigvis til 
en anden retsstilling, end den som ville gælde i medfør af f.eks. offent­
lighedslov og forvaltningslov. Om en sådan anderledes retsstilling fak­
tisk bliver resultatet, vil i det enkelte tilfælde afhænge af, om de fælles­
skabsretlige regler i deres indhold afviger fra de eksisterende danske, 
og i bekræftende fald om afvigelsen sikrer borgeren en videregående 
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 tilsidesættelse af nationale proces- og sagsbehandlingsordnin- 
ger. Dette kan for det første ske i det omfang de nationale regler inde­
bærer forskelsbehandling af henholdsvis nationale borgere og andre 
EU-borgere. Herudover kan traktaten –  for det andet –  føre til tilside­
sættelse af nationale regler, i det omfang disse ikke lever op til princip­
pet om “effet utile”, altså den fællesskabsretlige forpligtelse til at sikre 
at traktatens materielle retsregler får effektiv virkning.

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

I det omfang, det af traktaten afledte forbud mod diskrimination og 
kravet om effet utile ikke anses for tilstrækkeligt til at sikre gennemfø­
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relse af fællesskabets mål, er den direkte lovgivning vedrørende sagsbe­
handlings- og processpørgsmål midlet. Den heraf afledte harmonisering 
af de nationale retsordninger opleves naturligvis kun som sådan, i det 
omfang fællesskabslovgivningen faktisk indebærer ændring i den natio­
nale retstilstand. For Danmarks vedkommende har dette i vidt omfang 
ikke været tilfældet, idet de danske proces-/sagsbehandlingsordninger 
vedrørende f.eks. kompetence, sagsoplysning, partshøring, offentlig­
hed, begrundelse etc. i forvejen har været udviklet til et så relativt højt 
niveau, at de fællesskabsretlige krav på forhånd har været opfyldt, jf. 
nedenfor.

Hvor fællesskabslovgiver derimod i enkeltstående tilfælde har inter­
veneret ved gennemregulering af et samlet reguleringsområde, har den 
faktiske virkning været mærkbar. Hovedeksemplet herpå 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 
sådanne oplysninger – nu implementeret ved persondataloven, jf. kapi­
tel 14. Herudover henvises i øvrigt til Niels Fengers bog “Introduktion 
til Fællesskabsrettens påvirkning af dansk forvaltningsret”.

Af betydning for forvaltningsretten er herudover også det kompleks 
af menneskerettigheder, som udspringer af andre internationale retskil­
der. Centralt blandt disse står –  udover EU-retten –  Den Europæiske 
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. Størst praktisk gennemslag har 
disse menneskerettigheder haft i forhold til hjemmelskravene og den 
retlige kontrol med forvaltningen. Særligt kan peges på betydningen af 
artikel 8, hvorefter enhver har krav på 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 tilfælde, hvor konventionen direkte finder anvendelse på 
konkrete enkeltsager, kan konventionens rettigheder også sikres gen­
nemslag ved gennemførelse af afledt lovgivning vedtaget med det for­
mål helt specifikt at præcisere en retstilstand i overensstemmelse med 
konventionen. Således retssikkerhedsloven, lov nr. 442 af 9. juni 2004 
om retssikkerhed for anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter. 
Denne lov har overordnet til formål at sikre gennemførelsen af Den
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Europæiske Menneskerettighedskonventions artikel 6 som fortolket i 
Menneskerettighedsdomstolens praksis. I medfør 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 lovfæstelse af grundsæt­
ningen om selvinkriminering. Ifølge denne grundsætning har en person, 
som er anklaget for et strafbart forhold, ret til ikke at udtale sig om den 
påståede forbrydelse og til ikke at blive tvunget til at medvirke til at 
opklare det påståede strafbare forhold. Denne grundsætning, som i for­
vejen er anerkendt i dansk straffeproces, sikres med loven generelt gen­
nemslag overfor danske myndigheder i overensstemmelse med indhol­
det af konventionens artikel 6. Sammenhængen mellem selvinkrimine- 
ringsgrundsætningen og forvaltningsretten fremkommer, når forvalt­
ningsmyndigheder i forbindelse med oplysningen af en sag inden for 
myndighedens respektive ressortområde tilvejebringer eller søger at til­
vejebringe oplysninger, som senere kan danne grundlag for at indgå 
som beviser i en straffesag. Retssikkerhedslovens § 10, som rummer 
forbuddet mod selvinkriminering, får således almindelig betydning for 
forvaltningsmyndighedernes sagsoplysning, som behandles i denne 
bogs kapitel 11.

1.3. God forvaltningsskik
Foruden de ovenfor nævnte regler som – uanset deres form – har status 
af ret, omfatter forvaltningsretten også et sæt ikke-retlige normer om 
god forvaltningsskik. Da disse normer ikke har status af gældende ret, 
kan de ikke håndhæves 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 gældende ret også skal tage stilling til, om de “på anden måde gør 
sig skyldige i fejl eller forsømmelser ved udøvelsen af deres opgaver”.

Systemet af normer for god forvaltningsskik spænder vidt, idet det 
såvel omfatter almindelige forvaltningsetiske principper, der kun van­
skeligt lader sig omsætte til egentlige retsregler, som normer der uden 
videre ville kunne udformes som retsregler.

Sidstnævnte kategori har da også og må fortsat forventes at spille en 
central rolle i udviklingen af de forvaltningsretlige retsregler. Således

36



1. Retsgrundlagets form  og retskildeværdi

har normer om god forvaltningsskik udgjort den oprindelige kimform 
for gennemførelsen af nogle af de egentlige retsregler i f.eks. forvalt­
ningsloven, jf. modellen i starten af kapitlet, over et muligt retsdannel- 
sesforløb.

Normer for god forvaltningsskik fungerer da også i vidt omfang i 
snæver forbindelse med egentlige retsregler som en supplering eller for­
længelse af disses normative indhold.

Som anført ligger den principielt afgørende forskel mellem retsregler 
og normer for god forvaltningsskik i spørgsmålet om håndhævelse. 
Imidlertid sløres 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 nævnes normer for høflig og hensynsfuld optræden. Se 
eksempelvis FOB 1981.158, hvor ombudsmanden udtaler det ønskelige
i, at Københavns Politi ikke havde anvendt betegnelsen “strafafsoner” i 
en vidneindkaldelse. Se også FOB 1972.182, hvor et bedømmelsesud­
valg ved Københavns Universitet om en ansøger til et professorat havde 
henvist til “udpræget voksende mangel på selvkritik hos forfatteren, 
videnskabelig uacceptabel fordrejelse og forgrovelse, uskøn undertiden 
næsten platte sprogbrug”. Hertil udtaler ombudsmanden bl.a., at hensy­
net til at sikre et tilfredsstillende bedømmelsesgrundlag bl.a. tilsiger en 
omhyggelig, velafbalanceret og sober sproglig form, der er uden følel­
sesladet karakteristik af ansøgeren eller dennes egenskaber”.

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

For den del af de proces- og sagsbehandlingskrav som er omfattet af 
forvaltningsloven aktualiseres spørgsmålet om god forvaltningsskik 
mest overordnet i forhold til hovedreglen i § 2 om forvaltningslovens 
anvendelsesområde, dvs. henholdsvis betingelsen om, at der skal være 
tale om en afgørelsessag 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 sidstnævnte sag 
burde der, selvom der ikke var tale om en afgørelsessag i forvaltnings­
lovens forstand, være foretaget partshøring og givet begrundelse i en 
sag om overflytning af en lærer til en anden af kommunens skoler.
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Som en retsvirkning af hovedreglen i forvaltningslovens § 2, hvoref­
ter lovens anvendelsesområde er afgørelsessager, kan en sags parter 
ikke påberåbe sig forvaltningslovens anvendelse i forhold til de enkelte 
sagsbehandlingsskridt, men alene i forhold til den endelige afgørelse i 
sagen, jf. kapitel 3. Udover de fravigelser herfra, der udspringer af selve 
forvaltningsloven og uskrevne grundsætninger, antages yderligere at 
gælde en række normer om god forvaltningsskik. Således bør der ske 
underretning til en part, når sagens afgørelse trækker ud. Denne under­
retning bør omfatte henvisning til årsagen samt angive hvornår afgørel­
sen kan ventes, jf. FOB 1982.20, FOB 1994.260 og FOB 1996.129. Der 
bør i øvrigt i det hele gives underretning om væsentlige procesledende 
beslutninger, jf. eksempelvis FOB 1989.164.

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

Som anført vil der i det hele taget kunne anføres eksempler på nor­
mer om god forvaltningsskik i forhold til praktisk taget samtlige de af 
den almindelige forvaltningsret omfattede proces- og sagsbehandlings- 
regulering. Se således 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 partshøring 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 indholdsmæssige klarhed
Som anført i indledningen er denne bogs hovedemne den konkrete rets­
afgørelse. Fremstillingen heraf rummer elementer af helt fundamental 
betydning for alle typer retsafgørelser, hvad enten disse er af processuel 
eller materielretlig karakter. Det er retsanvendelsesmetoden, altså det at 
træffe afgørelse ved anvendelse af retsregler på et bestemt afgrænset 
faktisk forhold, der er i fokus.
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Jus er betegnelsen for afgørelsens retlige grundlag. Tvivl med hensyn 
til indholdet og afgrænsningen af jus løses med fortolkning eller udfyld­
ning. Begrebet fortolkning omfatter tilfælde, hvor retsgrundlaget nok er 
uklart, men hvor denne uklarhed ikke er større end at den fornødne 
afklaring kan tilvejebringes ved en undersøgelse af selve retsgrundla­
get. Begrebet udfyldning omfatter tilfælde, hvor retsgrundlagets beskri­
velse af retsfaktum og retsfølge reelt er tom. Retsgrundlaget må derfor 
have tilført 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 afgørelse kan træffes. Usikkerhed med hensyn til eksi­
stensen og afgrænsningen af faktum løses ved oplysning og bevis.

Retsafgørelsen bliver til ved at sammenholde jus og faktum.
Retsafgørelsens enkelte bestanddele vil i det følgende såvel blive 

behandlet hver for sig som i deres indbyrdes sammenhæng. En delvis 
isoleret behandling af retsafgørelsens enkelte elementer – dvs. jus, fak­
tum og afgørelse – er til dels en faglig nødvendighed og rummer herud­
over nogle fremstillingsmæssige og pædagogiske fordele. Imidlertid må 
et mere virkelighedsnært billede af den konkrete afgørelsesmetode også 
fordre en beskrivelse af samspillet mellem de enkelte afgørelseselemen- 
ter. Afgrænsningen af henholdsvis jus og faktum er i den realistiske 
afgørelsessituation kendetegnet ved en høj grad af gensidig forbundet­
hed og afhængighed. De i sagen foreliggende oplysninger, som udgør 
faktum, vil således være af central betydning for retsreglernes udvæl­
gelse og indholdsmæssige afgrænsning. Og omvendt er retsreglernes 
indholdsmæssige afgrænsning af afgørende betydning for sagens oplys­
ning, kravene til bevis etc.

Som anført er retsanvendelsesmodellen fælles for såvel materielret­
lige og procesretlige regler og afgørelser. Som ligeledes anført kan rets­
regler som ifølge deres indhold er af procesretlig karakter –  alt efter 
deres funktion i det enkelte tilfælde –  også fungere som materielretligt
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retsgrundlag. For at understrege og illustrere dette forhold vil den føl­
gende gennemgang af de enkelte eksempelkategorier omfatte såvel 
materielretlige som procesretlige retsregler og afgørelser.

2.1. Afgørelsens jusside
Som det kan ses af modellen ovenfor er afgørelsens jusside opdelt i to 
underkategorier betegnet som henholdsvis retsfaktum og retsfølge.

Retsfaktum er betegnelsen for den del af retsgrundlaget, som beskri­
ver de faktiske forhold, der kan eller skal lægges vægt på.

Retsfølgen er betegnelsen for den del af retsgrundlaget, som beskri­
ver afgørelsens indhold.

I det omfang “faktum passer på” –  lader sig subsumere under – rets­
reglens beskrivelse af retsfaktum kan eller skal der træffes afgørelse af 
det indhold, som beskrives i retsgrundlagets retsfølgedel.

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

1. Har dansk indfødsret.
2. Har fast bopæl her i landet.
3. Er fyldt 65 år.

Betingelserne nr. 1-3 udgør retsfaktum. Når faktum er konstateret, dvs. 
når det er klarlagt, at ansøgeren opfylder de angivne betingelser, udlø­
ses retsfølgen i form af en afgørelse, som tillægger den pågældende per­
son folkepension. Dennes nærmere størrelse er udførligt beskrevet i 
andre bestemmelser.

Når retsreglen, som i dette tilfælde, er ganske klar og utvivlsom, kan 
man sige at afgørelsen træffes ved simpel subsumption. Sådanne 
eksempler forekommer i talrige tilfælde, men er langt fra en selvfølge. 
Det praktiske retsliv fremviser således også talløse tilfælde af uklart og 
usikkert retsgrundlag. Det drejer sig om tilfælde, hvor reglens beskri­
velse af retsfaktum og/eller retsfølge forudsætter en nærmere fortolk­
ning eller udfyldning, for at denne afgørelse kan træffes.

I det følgende opstilles en gradueret skala over varierende grader af 
klarhed og uklarhed i retsgrundlagets beskrivelse af retsfaktum og rets­
følge:
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2.1.1. Hjemmelsbestemmelser (retsgrundlaget)
Ad a. Skalaens venstre yderpunkt markerer tilfælde, hvor retsgrundla­
get sprogligt er så klart i sin beskrivelse af retsfaktum og retsfølge, at 
det end ikke giver anledning til fortolkningsspørgsmål. Til praktisk illu­
stration kan foruden ovennævnte lov om social pension §§ 2, 3 og 12 
også nævnes lov om bømefamilieydelse § 1, stk. 1:

For børn under 18 år udbetales en skattefri børnefam ilieydelse. I 2004 udgør bør­
nefam ilieydelsen 13.204 kr. årligt for børn indtil det fyldte 3. år, 11.932 kr. årligt 
for børn fra og med det fyldte 3. år og indtil det fyldte 7. år og 9.388 kr. årligt for 
børn fra og med det fyldte 7. år og indtil det fyldte 18. år.

Når faktum svarende til retsfaktum er konstateret, dvs. når det er klar­
lagt, at barnet er under 18 år, udløses retsfølgen i form af en afgørelse, 
som tillægger den pågældende et årligt beløb, afhængig af barnets alder.

Ad b. En noget højere grad af usikkerhed følger herefter i tilfælde, 
hvor retsfaktum og retsfølge nok er beskrevet, men hvor denne beskri­
velse giver anledning til tvivl, som nødvendiggør fortolkning. Et 
eksempel fra miljøbeskyttelseslovens § 27, stk. 1, kan illustrere dette:

Stoffer, der kan forurene vandet, m å ikke tilføres vandløb, søer eller havet, ligesom  
sådanne stoffer ikke må oplæ gges således, at der er være fare for, at vandet forure­
nes. D er kan dog efter § 28 gives tilladelse til, at spildevand tilføres vandløb, søer 
e ller havet.

Retsfaktum giver anledning til visse fortolkningsspørgsmål, jf. “der kan 
forurene vandet” . Retsfølgen er klart angivet, idet udgangspunktet er et 
forbud. På den anden side er dette forbud kun tænkt at skulle sikre sty­
ring ved efterfølgende tilladelse. For så vidt angår indholdet af disse til­
ladelser, er retsfølgen ganske ubeskrevet.

Ad c. Herefter følger tilfælde, hvor der nok foreligger en sproglig 
beskrivelse, men hvor denne er så usikker, at tvivlen ikke lader sig eli­
minere ved sædvanlig sprogfortolkning. Som eksempel herpå kan 
anvendes lov om naturbeskyttelse § 19:
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Der m å ikke opføres bebyggelse med en højde over 8,5 m indenfor en afstand af 
300 m fra en kirke, med m indre kirken er om givet af bym æssig bebyggelse i hele 
beskyttelseszonen.

Til beskrivelsen af retsfaktum er knyttet visse fortolkningsspørgsmål, jf. 
“bebyggelse”. Herudover er til retsfaktum yderligere knyttet en vag og 
elastisk formulering, jf. “bymæssig bebyggelse”. Retsfølgen er sikkert 
beskrevet for så vidt angår udstedelse af forbud.

Ad d. Som en endnu højere grad af usikkerhed følger tilfælde, hvor 
retsgrundlaget er rent skønsmæssigt formuleret. Dvs. tilfælde hvor den 
sproglige beskrivelse ikke giver grundlag for tilstrækkelig afklaring via 
fortolkning. Som eksempel herpå kan nævnes lov om fødevarer § 76:

M inisteren for fødevarer, landbrug og fiskeri kan, når forholdene taler derfor, m ed­
dele dispensation fra bestem m elserne i § 15, stk. 1, § 23, § 49, stk. 2, § 54, stk. 1, 
og § 55, stk. I.

Ad e. Endelig følger de rene bemyndigelser. Dvs. tilfælde, hvor rets­
grundlaget alene peger på en ret eller pligt for den kompetente myndig­
hed til at foretage regulering, uden at bestemmelsen i øvrigt på nogen 
måde beskriver retsfaktum og retsfølge. Som eksempel herpå kan næv­
nes lov om begravelse og ligbrænding § 16, stk. 2:

K irkem inisteren kan tillade trossam fund udenfor folkekirken at anlægge deres 
egne begravelsespladser.

Når man passerer skalaens højre yderpunkt, er man kommet ud i et 
område, hvor retsgrundlaget er for ufuldstændigt til at opfylde krav om, 
at der skal foreligge en bemyndigelse for den retsanvendende myndig­
hed.

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

2.1.2. Proces-/sagsbehandlings regler
Tilsvarende skala med tilhørende eksempelrække kan opstilles for så 
vidt angår proces-/sagsbehandlingsregler, om end disse –  netop på 
grund af deres processuelle sigte –  kan virke noget afvigende fra de 
netop præsenterede materielretlige eksempler.
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Ad a. Forvaltningslovens § 26 bestemmer, at “afgørelser, der kun 
kan indbringes for domstolene under iagttagelse af en lovbestemt frist 
for sagens anlæg, skal være ledsaget af oplysningen herom”.

Når der således –  som faktum –  foreligger en afgørelse som beskre­
vet i bestemmelsens angivelse af retsfaktum, udløses retsfølgen ubetin­
get, idet den pågældende afgørelse skal være ledsaget af oplysning 
herom. At retsfaktum i dette tilfælde henviser til andre – klare – retsreg­
ler nemlig om lovbestemte frister udgør 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 ansøgning, må oplysninger 
om ansøgerens rent private forhold ikke indhentes fra andre dele af for­
valtningen eller fra en anden forvaltningsmyndighed”. Hvad der i det 
enkelte tilfælde må anses for “rent private forhold”, kan – bortset fra de 
klare kernetilfælde – 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, når ..., eller når det i øvrigt er 
nødvendigt at hemmeligholde den for at varetage væsentlige hensyn til 
offentlige eller private interesser ..

Selv med den støtte, som kan hentes i de efterfølgende numre 1-7 
kan den i beskrivelsen af retsfaktum indbyggede usikkerhed ikke elimi­
neres ved sædvanlig sproglig fortolkning.

Ad d. Til illustration af denne kategori kan eksempelvis anføres for­
valtningslovens § 3, stk. 1, nr. 5, hvorefter der statueres inhabilitet, når 
“der i øvrigt foreligger omstændigheder, som er egnede til at vække 
tvivl om vedkommendes upartiskhed”.

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

Ad e. Som eksempel på rene bemyndigelseseksempler af processuel 
karakter kan nævnes forvaltningslovens § 5, hvorefter vedkommende 
minister efter forhandling med justitsministeren for bestemte områder 
“kan fastsætte regler, der fastlægger den nærmere rækkevidde af 
bestemmelserne i §§ 3 og 4”.
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2.2. Faktum
Udover den afgrænsning af faktum, som udspringer af afgørelsens 
materielle retsgrundlag, er oplysningen af faktum yderligere omfattet af 
et sæt (formelle) krav, som specifikt regulerer spørgsmålet om sagens 
oplysning. I medfør af disse regler er det alt overvejende udgangspunkt, 
at forvaltningsmyndigheden har ansvaret for sagens oplysning, og at 
denne oplysning skal udstrækkes til, hvad der er nødvendigt for at 
træffe en lovlig og rigtig afgørelse.

At myndigheden har ansvaret for sagens oplysning er imidlertid ikke 
ensbetydende med, at myndigheden ikke i forskelligt omfang kan for­
dre borgerens medvirken hertil. Spørgsmålet om hvor langt oplysnings­
virksomheden kan og skal udstrækkes, og på hvilken måde oplysnings­
pligten kan og skal opfyldes, er af central retssikkerhedsmæssig betyd­
ning, se herom kapitel 11.

Medens metoden til afklaring af usikkerhed på retsafgørelsens jus­
side er fortolkning og udfyldning, må afklaring af usikkerhed på fak­
tumsiden løses ved oplysning og bevis. Som anført indgår retsafgørel­
sens jus- og faktumside i et tæt indbyrdes samspil. Jussidens retsfak- 
tumdel styrer principielt hvilke faktiske oplysninger, der kan eller skal 
lægges vægt på. Imidlertid kan foreliggende faktiske oplysninger i sig 
selv virke tilbage på jussiden med den virkning, at retsgrundlaget må 
genovervejes, evt. suppleres eller udskiftes. Afgrænsningen af faktum, 
og dermed af sagens oplysning, kan således være overordentligt sty­
rende for forvaltningsafgørelsens indhold og altså for sagens udfald.

Under abstraktion fra denne dynamik kan man sige, at retsgrundlaget 
styrer oplysningen af faktum. Det er således retsreglens angivelse af 
retsfaktum, som bestemmer hvilke oplysninger, der kan eller skal brin­
ges til veje for at træffe en afgørelse svarende til retsreglens angivelse 
af retsfølgen.

Retsgrundlagets retsfaktumdel kan imidlertid, som anført, være 
omfattet af samtlige de ovenfor afsnit 2.1 angivne grader af præcision 
med hertil hørende vekslende grader af sikkerhed med hensyn til 
afgrænsning af oplysningsgrundlaget.

Når retsgrundlagets retsfaktumdel som i eksemplet om tildeling af 
børneydelser ovenfor i starten af afsnit 2.1.1 er beskrevet klart og 
udtømmende, skal der blot tilvejebringes oplysning om, hvorvidt bamet 
er over eller under 18 år. Da også retsfølgen er klart og entydigt beskre­
vet som en enkelt beløbsangivelse, træffes afgørelse ved simpel sub-
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sumption af faktum under retsreglen. Tilsvarende gælder det angivne 
eksempel om tildeling af folkepension, hvor retsreglernes retsfaktumdel 
henviser til alder, indfødsret og bopæl, medens retsfølgedelen henviser 
til bestemte beløbsangivelser.

I eksemplerne svarer de angivne oplysninger til såvel det nødvendige 
som tilstrækkelige faktiske grundlag for at udløse retsfølgen. Når de 
angivne oplysninger er tilvejebragt, har borgeren et retskrav på at få 
udbetalt det beløb, som er beskrevet i retsgrundlagets retsfølgedel.

For mange af de især “masseafgørelser”, som forvaltningen træffer, 
gælder tilsvarende, at det primære rets(hjemmels)grundlag klart og 
entydigt styrer spørgsmålet om tilvejebringelse af det nødvendige og 
tilstrækkelige oplysningsgrundlag.

Jo mere man bevæger sig mod højre af skalaen over grader af klarhed 
i retsgrundlagets beskrivelse af retsfaktum og retsfølge, jo mere usik­
kert bliver også spørgsmålet om afgrænsning af det nødvendige og til­
strækkelige oplysningsgrundlag.

I forhold til det egentlige skønsmæssige retsgrundlag bliver spørgs­
målet om oplysning og afgrænsning af faktum i vidt omfang koblet op 
på det ret komplicerede og sammensatte system af uskrevne retsregler, 
som styrer og afgrænser forvaltningsskønnet. Det vil sige spørgsmålet 
om, hvilke kriterier der lovligt kan eller skal inddrages, kriteriernes 
vægt, hvilke kriterier det er forbudt at inddrage, spørgsmålet om pro­
portionalitet, lighed, administrativ konveniens etc., jf. kapitel 2.

Denne usikkerhed, der har sit udspring i forvaltningsafgørelsens 
materielle retsgrundlag, kan på forskellig vis spille sammen med de 
egentlige (formelle) retlige krav, som regulerer sagens oplysning. Såle­
des reglerne om i hvilket omfang forvaltningen kan opfylde sin oplys­
ningspligt ved at fordre borgerens medvirken; hvilken betydning det 
har, at borgeren fremfører anbringender; hvor langt oplysningsvirksom­
heden kan og skal udstrækkes for at være tilstrækkelig; hvilken virk­
ning det kan eller skal tillægges, af de fornødne oplysninger ikke lader 
sig tilvejebringe, herunder spørgsmålet om processuel skadevirkning og 
placering af bevisbyrde, jf. nedenfor.

2.2.1. Bevis
Oplysningen af faktum, som behandlet ovenfor, omhandler spørgsmålet 
om, hvilke oplysninger der kan og skal tilvejebringes, som nødvendige 
og tilstrækkelige for at træffe afgørelse. I forhold hertil handler bevis­
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spørgsmålet om sikring af, at de fremskaffede oplysninger faktisk kor­
responderer med virkeligheden. Altså i en sag om børneydelse, hvorvidt 
barnet virkeligt er under 18 år og i folkepensionssager om ansøgeren 
virkelig er fyldt 65 år, og i miljøgodkendelsessager om miljøet virkeligt 
er overbelastet etc.

Bevisproblemer kan have mange årsager spændende fra manglende 
subjektiv evne eller vilje hos de oplysningsansvarlige til objektivt van­
skeligt erkendelige forhold som følge af tekniske/videnskabelige eller 
intellektuelle begrænsninger.

Selv om spørgsmålet om bevis principielt kan siges at være aktuelt i 
forbindelse med enhver oplysning som indgår i afgørelsen af en sag, vil 
den faktiske situation i forhold til mange oplysninger være, at der ikke 
foreligger egentlige bevisspørgsmål. I en række sammenhænge kan de 
tilvejebragte oplysninger således betragtes som notoriske. Således 
eksempelvis typisk bestemmelse af køn, i forbindelse med aftjening af 
værnepligt, konstatering af graviditet og fødsel i forbindelse med bar­
selsorlov, konstatering af helligdage i forbindelse med lukkeloven etc.

Tilsvarende kan oplysninger tilvejebragt i form af såkaldte legitima- 
tionsakter såsom dåbsattest, kørekort, pas etc. frembyde en sådan sik­
kerhed for oplysningernes rigtighed, at egentlig bevisførelse og bevis- 
vurdering ikke er på tale.

Hvor der derimod ikke på et sådant eller andet grundlag er tilveje­
bragt bevissikkerhed, men måske oven i købet foreligger modstridende 
eller bestridte oplysninger, bliver spørgsmålet om bevisvurdering aktu­
elt. Eksempelvis kan der i forbindelse med sager om førtidspension, 
revalidering eller sygedagpenge foreligge forskellige eventuelt modstri­
dende lægeerklæringer. I sådanne tilfælde må myndigheden foretage en 
egentlig bevisbedømmelse med henblik på at tilvejebringe den for­
nødne grad af sikkerhed for de foreliggende oplysningers overensstem­
melse med virkeligheden, jf. yderligere herom især kapitel 11.

Medens spørgsmålet om bevis for domstolenes vedkommende er 
reguleret i retsplejeloven, er der ikke tilsvarende skabt almindelig regu­
lering på formelt grundlag for forvaltningen. Da imidlertid forvaltnings­
afgørelsen i medfør af grundlovens § 63 kan underkastes domstols­
prøvelse, må det antages, at de ved domstolene praktiserede beviskrav i 
vidt omfang afspejler tilsvarende krav gældende for forvaltningsmyn­
dighederne.
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Herefter er udgangspunktet den frie bevisbedømmelse i den betyd­
ning, at forvaltningen ligesom domstolene –  uden binding af retsregler 
–  på objektivt grundlag afgør, hvilken beviskraft, der skal tillægges en 
oplysning, og hvad der i en konkret sammenhæng skal anses for bevist.

Dette udgangspunkt kan i det enkelte tilfælde være fraveget i special­
lovgivningen. Således eksempelvis toldlovens § 74, stk. 1, hvorefter der 
antages at foreligge forsøg på smugleri, med mindre det sandsynliggø­
res, at dette ikke er tilfældet.

Hvad der i almindelighed kræves til graden af sandsynlighed for at 
anse et forhold for bevist, lader sig ikke bestemme i almindelighed. 
Kravene må antages at variere afhængig af reguleringsområde samt i 
det hele sagens karakter og de konkrete omstændigheder. Som alminde­
ligt udgangspunkt må det antages, at kravene til bevissikkerhed stiger, 
jo mere indgribende afgørelsen er i forhold til den pågældende borger.

2.2.2. Bevisbyrde
Hvor det ikke på grundlag af de foreliggende oplysninger er muligt at 
konstatere disses overensstemmelse med virkeligheden, opstår spørgs­
målet om bevisbyrde. Begrebet bevisbyrde omfatter spørgsmålet om, 
hvem der bærer risikoen for at sagen ikke lader sig oplyse på en sådan 
måde, at forhold der svarer til retsfaktum kan anses for bevist. Spørgs­
målet herom er meget sammensat og skal ikke yderligere forfølges på 
dette sted. Blot skal der peges på den sammenhæng, der kan eksistere 
mellem spørgsmål om bevisbyrde og processuel skadevirkning. I det 
omfang forvaltningsmyndigheden i f.eks. en ansøgningssag har ret til at 
fordre borgerens medvirken til sagens oplysning, kan borgerens mang­
lende evne eller vilje hertil føre til, at sagen afgøres “på det forelig­
gende grundlag” med den virkning at ansøgningen afslås eller at det 
ansøgte bevilges, dog på ringere vilkår, jf. nærmere kapitel 11.

2.3. Retsafgørelsen
Ved at sammenholde faktum og jus træffes afgørelsen. Denne proces 
kaldes også den retlige subsumption. Afgørelsen er retsanvendelsens 
slutprodukt. Den trufne afgørelse skal ikke blot være lovlig men også 
rigtig. I mange retsanvendelsessituationer vil der være sammenfald 
mellem disse to fordringer. Det er retsgrundlagets karakter, som 
bestemmer den retlige margin for såvel afgørelsens lovlighed som rig­
tighed. Egentlig selvstændig betydning får fordringen om rigtighed,
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hvor retsgrundlaget er så rummeligt/skønsmæssigt, at der i forhold til et 
givent faktum kan træffes flere forskellige afgørelser af forskelligt ind­
hold, som alle er lovlige. Indenfor rammerne af denne margin er det den 
retsanvendende myndigheds opgave at vælge/træffe den rigtige afgø­
relse.

Retsafgørelsen er med andre ord noget andet og mere end summen af 
jus og faktum. I selve afgørelsesprocessen ligger således indbygget et 
selvstændigt element. Når faktum fuldt ud er oplyst og samtlige rets­
grundlagets bestanddele klarlagt, herunder at alle kriterier er inddraget 
og deres vægt bestemt tilbagestår, at foretage den endelige afvejning – 
skønnet om man vil.

Som illustrerende eksempel kan tages ansøgning om godkendelse af 
en særligt forurenende virksomhed i medfør af miljøloven. Som grund­
lag for en sådan afgørelse kan følgende elementer tænkes inddraget:

• Virksomheden er allerede i gang med en lignende produktion på ste­
det.

• Der er for nylig givet tilladelse til tilsvarende konkurrerende virk­
somhed i samme område.

• Den ansøgende virksomhed har gjort en stor indsats for at nedbringe 
forureningen.

• Den pågældende recipient (f.eks. en fjord) er i forvejen stærkt forure­
net.

• Den ansøgte udledning vil ikke radikalt forværre vandkvaliteten.
• Der er ikke tale om nogen speciel samfundsnyttig produktion.
• En imødekommelse af ansøgningen vil være af stor beskæftigelses- 

mæssig betydning for området.

Samtlige disse elementer –  og mange flere –  kan lovligt inddrages i 
grundlaget for afgørelsen. Der vil da principielt også kunne siges noget 
om, hvilken vægt de enkelte elementer kan tillægges. Men når man 
kommer til spørgsmålet om udfaldet af den endelige afvejning –  skøn­
net –  bliver det meget vanskeligt at formulere retlige bindinger. Den 
kompetente myndighed skal træffe en rigtig afgørelse. Men indenfor 
vide rammer vil mange forskellige afgørelser kunne være lige rigtige.

Al lovgivning er udtryk for, at en politisk proces med hertil hørende 
interessebrydning med lovens vedtagelse og ikrafttræden nu har fået ret­
tens form. Den tilgrundliggende interessebrydning vil også til en vis grad
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kunne sætte sig igennem i selve forvaltningsafgørelsen. Heri ligger ikke, 
at afgørelsen som træffes er politisk i modsætning til retlig Det er tværti­
mod i forholdet til et sådant skønsmæssigt afgørelsesgrundlag, at den juri­
diske metode for alvor skal stå sin prøve som netop et retligt redskab.

Det er således vigtigt at pointere hensynet til afgørelsens rigtighed 
som et selvstændigt element i og krav til afgørelsesprocessen. Hensynet 
hertil virker tilbage på vurderingen af såvel jus som faktum.

Afgørelsen skal realisere reguleringens formål. Når den kompetente 
myndighed således skal afgøre den i eksemplet skitserede sag om god­
kendelse af en særlig forurenende virksomhed, indgår i denne afgørelse 
måske et mønster af en række andre afgørelser. Alle disse afgørelser 
skal hver for sig og tilsammen realisere lovens overordnede formål at 
forebygge og bekæmpe forurening under skyldig hensyntagen til den 
samfundsøkonomiske struktur og udvikling.

Det er som ramme og redskab for denne afgørelsesproces, at forvalt­
ningsrettens formelle sagsbehandlingsregler indtager deres plads. Fra 
regler om kompetence og habilitet, som tilsigter at sikre tilstedeværel­
sen af fornøden sagkundskab og mandat samt fravalg af uvedkom­
mende interesser over reglerne om høring, kontradiktion og andre parts- 
beføjelser, som tilsigter oplysning og dialog, til regler om aktindsigt og 
begrundelse, som tilsigter gennemskuelighed, kontrol og information. 
Samtlige disse regler har det fælles endemål at sikre lovlige og rigtige 
afgørelser med heraf afledt oplevelse af tillid og legitimitet.

3. Oversigt over et sagsbehandlings- og afgørelsesforløb
Til anskueliggørelse af det forvaltningsretlige regelsæt af processuel og 
materielretlig karakter som spiller sammen i den konkrete afgørelsessi- 
tuation, kan man opstille et stiliseret sagsforløb. I dette sagsforløb er de 
helt basale og almene forvaltningsretlige krav indplaceret i et logisk 
kontinuum af sagsbehandlingsstadier.

De retlige krav, der indgår i dette forløb, kan som anført ovenfor i 
afsnit 1.1 kategoriseres i to hovedgrupper. Den første gruppe omfatter 
formelle sagsbehandlings-/proceskrav. Retsreglerne om sagsbehandling 
og proces –  som er hovedsagen i denne fremstilling –  omfatter eksem­
pelvis de retlige krav vedrørende kompetence, habilitet, oplysning, 
begrundelse, klagevejledning og aktindsigt. Den anden gruppe –  de 
materielretlige krav vedrørende afgørelsens indhold, behandles hoved­
sageligt i fremstillingen af hjemmelsspørgsmål.
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Den gennemgående “væltede Tuborg” markerer, at anmodning om akt­
indsigt kan tænkes på alle sagsbehandlingens stadier.

I denne forbindelse er det vigtigt at gentage det indledningsvis 
anførte om sagsforløbets stiliserede karakter. Det beskrevne sagsbe- 
handlingsforløb er således alene udtryk for en ydre logik afledt af rets­
reglernes og sagsbehandlingsstadiernes begrebslige fremtrædelsesform. 
I virkelighedens verden vil den anførte tids- og rækkefølge være brudt 
på utallige måder, ligesom de enkelte sagsbehandlingsstadier ofte vil 
være stærkt integrerede. Således vil sagsbehandlingen typisk – måske i 
strid med vante forestillinger –  begynde med, at sagsbehandleren alle­
rede ved sagens start gør sig nogle overvejelser over afgørelsens mulige 
eller ønskelige udfald og dermed afgørelsens indhold. Denne helt fore­
løbige “afgørelse” vil naturligvis kunne få stærkt styrende indflydelse 
på sagsbehandlingens videre forløb. Med udgangspunkt heri vil hjem­
melsgrundlaget blive udvalgt og afgrænset. Denne undersøgelse af 
hjemmelsgrundlaget kan i sig selv føre til yderligere sagsoplysning. Og 
denne sagsoplysning kan så igen føre til, at hjemmelsgrundlaget må 
revurderes, fortolkes eller eventuelt opgives til fordel for andre mere 
anvendelige regler. Tilsvarende vil begrundelsen både kunne tænkes 
udarbejdet efter at afgørelse er truffet og/eller som en integreret del af 
den sagsbehandling, der danner grundlag for afgørelsen.

Når man betragter denne model, kan man få 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 pædagogiske begrundelse i, at de retlige krav til form og 
fremgangsmåde lettere lader sig indordne og illustrere i et “forløb” frem
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mod det endelige resultat –  afgørelsen. Realistisk anskuet kan også de 
materielle retlige krav til forvaltningsafgørelsens hjemmel udsondres i 
en række mere specifikke retsregler vedrørende f.eks. magtfordrejning, 
lighed, skøn under regel, proportionalitet etc. For samtlige formelle 
som materielle retlige krav gælder som anført, at deres praktiske anven­
delse kan aktualiseres på alle sagsbehandlingens stadier og i alle tænke­
lige kombinationsforhold.

Det her skitserede sagsforløb er modelleret efter den typiske forvalt­
ningsakt, dvs. konkrete afgørelser rettet til borgeren, hvor sagsbehand- 
lingsreglerne faktisk fungerer som sekundære retsregler til støtte for 
den materielretlige afgørelse. Den konkrete afgørelses primære rets­
grundlag er de regler af materielretlig karakter, som udgør afgørelsens 
hjemmelsgrundlag. Som eksempel på sådanne typiske konkrete forvalt­
ningsafgørelser med tilhørende hjemmelsgrundlag kan nævnes tildeling 
af folkepension i medfør af lov om social pension, tildeling af bistands­
hjælp i medfør af socialserviceloven, tilladelse til udvinding af råstoffer 
i medfør af råstofloven, nedlæggelse af miljøforbud i medfør af miljø­
beskyttelsesloven, udstedelse af politipåbud i medfør af politilovgivnin­
gen, tildeling af dispensation i medfør af byggeloven.

Disse materielle retsregler udgør afgørelsens hjemmelsgrundlag, som 
–  efter fornøden fortolkning/udfyldning og ved at blive sammenholdt 
med sagens faktum –  vil være bestemmende for afgørelsens materielle 
indhold.

I forhold hertil indtager de i sagsforløbet nævnte formelle retsregler 
vedrørende sagsbehandlingen/processen, om f.eks. sagens start, oplys­
ning, begrundelse, klagevejledning og bekendtgørelse, den subsidiære 
placering, som svarer til deres funktion at fungere som støtte, garanti 
eller ramme for den primære afgørelses materielle indhold.

Jo mere vanskelig, kompliceret eller usikker den primære afgørelse 
er i henseende til afgrænsningen af hjemmelsgrundlag og faktum, jo 
større betydning får proces- og sagsbehandlingskravene for det samlede 
afgørelsesgrundlag, 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 primære materielle retsregler og et – i forhold her­
til sekundært –  sæt af retsregler, hvis formål er at sikre gennemførelse
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af den materielle ret. Spørgsmålet om en regels materielretlige eller 
procesretlige karakter må imidlertid ofte besvares med et både/og 
afhængigt af, hvilket aspekt der haves for øje.

Sondringens aspektrelativitet kommer måske klarest til udtryk i det 
forhold, at også procesreglernes pointe jo  er materiel regulering af det 
forhold, som er reguleringens genstand. En (proces-)regel om eksem­
pelvis høring, aktindsigt og begrundelse udtrykker således et normativt 
krav til –  og dermed forpligtelse for –  den myndighed, som er reglens 
adressat. Den af reglen afledte forpligtelse til at foranstalte en høring, 
udfærdige begrundelse eller give aktindsigt kan i sig selv håndhæves. 
Der er da heller ingen forskelle i henholdsvis materielretlige og proces­
retlige reglers retskildegrundlag eller i henholdsvis den procesretlige 
eller materielretlige afgørelses strukturelle opbygning. Således kan 
både formelle og materielle retsregler have deres udspring i hele det 
anerkendte retskildespektrum af såvel skreven som uskreven karakter, 
jf. afsnit 1. Tilsvarende er retsafgørelsesmodellen fælles for såvel for­
melretlige som materielretlige afgørelser. Eksempelvis består en habili- 
tetsafgørelses jusside af en habilitetsregel, hvis beskrivelse af retsfak­
tum og retsfølge styrer kredsen af relevante fakta som, subsumeret 
under habilitetsreglen, bestemmer habilitetsafgørelsens indhold, jf. 
nedenfor kapitel 5.

Når man alligevel kan sige, at de processuelle regler er sekundære i 
forhold til de materielle regler, beror det således ikke på forskel i deres 
retskildemæssige status eller deres mere eller mindre retslige karakter. 
Forskellen beror på det mere faktuelle, at forvaltningsafgørelsens ind­
holdsmæssige sider betragtes som det retlige slutprodukt, i forhold til 
hvilket reguleringens endelige og faktiske gennemslag direkte kan 
måles og vurderes. Er der eksempelvis tale om forbud mod en udled­
ning eller tilladelse til en produktion, vil det naturligvis være retsreg­
lens og/ eller afgørelsens sammenhæng 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 altså ikke fortrinsvis på det begrebsanalytiske plan sondringen 
skal søge sin begrundelse. Når sondringen alligevel opretholdes, beror 
det på dens praktiske relevans. Procesreglerne har en række velindar-

52



4. Begreberne form el og materiel ret

bejdede spørgsmål og problemstillinger som deres genstand. Procesreg­
lerne er som anført i kapitel 2 oprindeligt udviklede med henblik på 
domstolenes arbejde. Herfra er domstolsprocessens enkeltregler –  i 
mere eller mindre tillempet form – blevet overført til andre offentligret­
lige afgørelses- og beslutningssystemer.

Selvom de forskellige anvendelsesområder i større eller mindre grad 
indvirker på procesreglernes konkrete udformning, er der dog tale om 
en sådan grad af identitet og indre sammenhæng, at man med fuld ret 
kan tale om procesret som en særlig disciplin med egne kendetegn og 
fælles grundlæggende spørgsmål og problemstillinger. Der er således 
god grund til at bibeholde sondringen.

Denne fremstilling omhandler hovedsageligt de for forvaltningen 
gældende processuelle regler. Fremstillingen bygger således videre på 
sondringen processuelle/materielle retsregler.

Det særlige ved procesreglerne er som anført, at de efter deres ind­
hold regulerer form og fremgangsmåde ved offentlige myndigheders 
anvendelse af (andre) retsregler. Disse andre retsregler, som er retsan­
vendelsens umiddelbare grundlag, vil ofte være af materielretlig karak­
ter, men behøver ikke at være det, jf. straks nedenfor.

4.2. Proces- og sagsbehandlingsregler som materielretligt 
retsgrundlag

Til grund for sondringen mellem henholdsvis formelretlige og materiel­
retlige regler og afgørelser kan i hvert tilfælde anvendes to kriterier. For 
det første det rent indholdsmæssige om reglen – efter sit indhold – ved­
rører form og fremgangsmåde for behandling og afgørelse af sager. For 
det andet et funktionelt orienteret kriterium, hvorefter det afgørende bli­
ver, hvordan reglen faktisk indgår i et afgørelsesgrundlag.

Begge kriterier for sondringen har støtte i forvaltningsloven. I med­
før af dennes § 2 gælder loven således for “behandling af sager, hvori 
der er eller vil blive truffet afgørelse af en forvaltningsmyndighed”. Om 
hovedhensynet bag forvaltningsloven hedder det i lovens forarbejder, at 
“gennemførelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre sagsbe­
handlingen i den offentlige forvaltning “og dermed øge sikkerheden for, 
at myndighedernes afgørelse bliver lovlige og rigtige”, jf. FT. 1985/ 86, 
tillæg A, spalte 76. Bestemmelsen i § 2 –  i sammenhæng med nævnte 
forarbejder –  udtrykker således klart de omfattede sagsbehandlings-
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kravs karakter af støttefunktion og dermed sekundære karakter –  i for­
hold til den egentlige (primære) materielle forvaltningsafgørelse.

Omvendt kan peges på hele offentlighedsloven, hvis genstand ikke 
engang som udgangspunkt er forvaltningens afgørelses virksomhed. 
Således bestemmer denne lovs § 1, at “loven gælder for al virksomhed, 
der udøves af den offentlige forvaltning”.

Anmoder eksempelvis en journalist om aktindsigt i nogle sager af 
interesse for offentligheden, har afgørelsen af, om anmodningen skal 
imødekommes, karakter af egentlig materielretlig retsanvendelse. Udle­
vering af eller indsigt i sagens akter, er det af journalisten ønskede slut­
resultat, i forhold til hvilket offentlighedsloven tjener som hjemmels­
grundlag. Der er derimod ikke – i dette tilfælde – tale om, at retsanven­
delsen fungerer som (sekundær) støtte for behandlingen/ forberedelsen 
af en anden primær afgørelse. I andre sammenhænge kan regler om akt­
indsigt i medfør af offentlighedsloven eller forvaltningsloven derimod 
have karakter af procesregler til støtte for behandlingen og afgørelsen af 
en anden primær sag/afgørelse, jf. kapitlerne 10 og 13.

Hvor de omhandlede regler –  som efter deres indhold synes at være 
af formelretlig karakter – fungerer som materielretligt retsgrundlag, vil 
sagsbehandlingen være underkastet sædvanlig formel/processuel regu­
lering som denne eksempelvis fremgår af forvaltningsloven. Således vil 
behandlingen og afgørelsen af en sag om aktindsigt i medfør af offent­
lighedslovens regler være en afgørelsessag i forvaltningslovens betyd­
ning og altså være omfattet af dennes regler.

Sammenfattende kan det herefter konstateres, at de omhandlede ret­
lige krav, som under et – på grundlag af deres inhold – er karakteriseret 
som formelle – alt efter den konkrete sammenhæng også vil kunne fun­
gere som egentligt materielretligt retsgrundlag.

Ofte vil situationen i praksis dog også være den, at det henholdsvis 
formelretlige (sekundære) og materielretlige (primære) rets- og afgørel- 
sesgrundlag kommer til at fungere i to temmelig adskilte sagsforløb. 
Som eksempel kan nævnes spørgsmålet, om en offentligt ansat kan 
medvirke ved behandlingen og afgørelsen af en sag, i hvilken vedkom­
mendes slægtning har indgivet f.eks. ansøgning om en social ydelse. 
Hvor habilitetsspørgsmålet behandles og afgøres korrekt, dvs. forinden 
behandlingen og afgørelsen af ydelsesspørgsmålet vil den materielret­
lige del af bistandssagen være klart adskilt fra den formelretlige habili- 
tetssag med hertil knyttet (sekundær) habilitetsafgørelse.
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I øvrigt vil det materielretlige (primære) henholdsvis det formelret- 
lige (sekundære) retsgrundlag kunne spille sammen i alle grader af inte­
gration.

4.3. Forholdet mellem materielle og formelle krav i en 
prøvelsessammenhæng 

De formelle retsregler –  herunder forvaltningslovens regler –  formule­
rer retlige krav til forvaltningsmyndighedernes sagsbehandling. Der er 
således klart tale om retsregler, men disse giver –  som følge af deres 
formelle karakter –  ikke i sig selv svar på, om en forvaltningsafgørelse 
efter sit indhold er lovlig i betydningen hjemlet. Dette fremgår allerede 
af den ovenfor nævnte sprogbrug i forvaltningslovens forarbejder, når 
det hedder, at forvaltningslovens regler har til formål “at øge sikkerhe­
den for, at myndighedernes afgørelser bliver lovlige og rigtige”.

Fra det forhold at eksempelvis forvaltningslovens regler eller for­
melle retsregler i øvrigt er eller ikke er overholdt til punkt og prikke, 
kan således ikke sluttes, at den trufne afgørelse er materielt lovlig eller 
ulovlig. Spørgsmålet herom må endeligt afgøres på grundlag af de 
materielretlige hjemmelskrav. Man vil således ikke –  som ved forvalt­
ningsloven –  kunne sige, at reglerne om hjemmel har til formål at øge 
sikkerheden for afgørelsens materielle lovlighed. Hjemmelsreglerne er 
det egentlige udtryk herfor.

At hjemmelskravene udgør den primære målestok for en forvalt­
ningsafgørelses lovlighed, medens proces- og sagsbehandlingskravene i 
forhold hertil har karakter af sekundære midler, er som anført ikke ens­
betydende med, at de processuelle regler er uden betydning for afgørel­
sens materielle indhold. Tværtimod er et hovedformål med mange af 
sagsbehandlingsreglerne som udtrykt i forvaltningslovens forarbejder 
netop at forøge sikkerheden for den trufne afgørelses materielle lovlig­
hed og rigtighed.

Denne de formelle reglers (subsidiære) betydning i forhold til afgø­
relsens materielle indhold kommer også begrebsligt til udtryk i forbin­
delse med spørgsmålet om retsvirkningen ugyldighed som følge af pro­
cessuelle reglers tilsidesættelse.

Da genstanden for retsvirkningen ugyldighed er forvaltningsafgørel­
sens materielle indhold, må spørgsmålet om en formelretlig mangels 
betydning herfor formuleres og behandles som spørgsmålet om eksi­
stensen af en sammenhæng mellem den formelle mangel og den trufne
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forvaltningsafgørelses materielle indhold. Med andre ord, om den for­
melle mangel er egnet til og/eller faktisk har påvirket den trufne afgø­
relses indholdsmæssige lovlighed og rigtighed.

Denne sammenhæng kommer til udtryk i væsentlighedsbegrebet. 
Som en betingelse for, at en formel mangel kan medføre afgørelsens 
ugyldighed, kræves som udgangspunkt, at manglen er væsentlig. Og 
væsentligheden måles netop i forhold til den trufne afgørelses indholds­
mæssige lovlighed og rigtighed, jf. udførligt herom i kapitel 16.
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Kapitel 2

Retssikkerhed

1. Retssikkerhedsbegrebet
Retssikkerhedsforestillinger med tilhørende begrebsdannelse hører til 
det mest fundamentale og omfattende tankegods i retlige univers. Intet 
retssystem lader sig legitimere uafhængigt af eller på tværs af retssik- 
kerhedsnormer med tilhørende værdisæt. Der er tale om en slags meta- 
ret, i forhold til hvilken al ret samt retssystemet som sådant måles.

Netop det forhold, at retssikkerhedsideologien gennemsyrer retssy­
stemet på alle niveauer, umuliggør en på én gang udtømmende og blot 
nogenlunde overskuelig begrebsmæssig bestemmelse. Betydningsind- 
holdet veksler ikke blot de forskellige retssystemer og -kulturer imel­
lem, men også mellem de juridiske discipliner og forfattere. I denne 
sammenhæng er emnet det offentligretlige –  herunder det forvaltnings- 
retlige – retssikkerhedsbegreb.

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

Imidlertid kan retssikkerhedsbegrebet ikke afgrænses til alene at 
omfatte enkeltpersoners, adressaters og parters interesser. Andre over­
ordnede stats- og samfundsinteresser kan på andet grundlag trække i 
samme retning. Spørgsmålet om rettens virkeliggørelse i almindelighed 
er således i sig selv af retssikkerhedsmæssig interesse. Hensynet hertil 
kan sammenfattes i begrebet retssikkerhed i vid forstand. Dette begreb 
træder frem i sin rene form, når spørgsmålet om tilsidesættelse af eller 
respekt for retten ikke medfører skadevirkning for nogen identificerbare 
enkeltindivider eller juridiske personer. Hele den offentlige myndig- 
hedsstruktur er således funderet i retlige positioner, som disse eksem­
pelvis kommer til udtryk i legalitetsprincippet og i et – forfatningsmæs-
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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 står og falder også med respekten for dette 
system.

Til illustration af disse to retssikkerhedsperspektiver kan eksempel­
vis peges på tamilsagen. Sagen drejer sig i udgangspunktet om ulovlig 
forvaltning i forhold til udlændingeloven. Justitsministeriet havde såle­
des i en længere periode indstillet behandlingen af ansøgninger om 
familiesammenføring for herboende tamilske flygtninge. Den retlige 
behandling ved Folketingets Ombudsmand og en undersøgelsesret førte 
til kritik af en række af de i sagen involverede politikere og embeds- 
mænd. Denne kritik fik den siddende regering til at gå af. Herefter rejste 
Folketinget rigsretssag mod den under sagen fungerende justitsminister. 
Ved dom af 22. juni 1995 blev justitsministeren dømt fire måneders 
betinget fængsel for overtrædelse af ministeransvarlighedslovens § 5 og
6. Denne sag – eller rettere dette sagskompleks – omfatter for det første 
hensynet til retssikkerhed i snæver forstand, som dette hensyn kommer 
til udtryk i retsreglerne om familiesammenføring for tamilske flygt­
ninge. Men herudover omfatter sagen i allerhøjeste grad også for det 
andet spørgsmålet om retssikkerhed i vid forstand i betydningen de 
kompetente myndigheders og myndighedspersoners respekt for retssy­
stemet i øvrigt, som dette bl.a. kommer til udtryk i grundlovens regler 
om forholdet mellem Folketinget, regeringen og forvaltningen. Også de 
hensyn og interesser, som ligger til grund for denne sidstnævnte del af 
retssystemet, lader sig hensigtsmæssigt omfatte af retssikkerhedsbegre­
bet og de hertil knyttede værdiforestillinger. Perspektivet i disse to rets- 
sikkerhedsbegreber er nok til dels forskelligt, men endemålet er i vidt 
omfang det samme: Retten skal respekteres på samtlige retssystemets 
niveauer.

2. Retssikkerhedstankens historiske forudsætning
Retssikkerhed betyder herefter sikkerhed for at retten sker fyldest eller 
blot virkeliggørelse af gældende ret. En sådan begrebsmæssig bestem­
melse er imidlertid i al sin bredde lidet instruktiv. Retten er naturligvis 
altid –  i sine varierende historiske former –  søgt virkeliggjort. Hermed 
er intet sagt om, hvilke specifikke hensyn og interesser, der ligger til 
grund for rettens indhold eller de former, der på en gang tjener som
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middel til og som målestok for rettens realisering. Retten må, som en 
del af grundlaget for og virkningen af forholdet mellem samfund og 
stat, reflektere den politiske, økonomiske, sociale og kulturelle udvik­
ling i en given historisk periode.

Den historiske beskrivelse af forvaltningens udvikling begrænser sig 
i denne sammenhæng til et rids af nogle få, men centrale aspekter: For­
holdet mellem den offentlige sektor og samfundets privatsfære. 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 stærkt integreret form. I forhold til de enkelte procesregler 
– som jo er bogens hovedemne – vil fremstillingen i dette afsnit bevæge 
sig på et højt abstraktionsniveau. Det er de overordnede og grundlæg­
gende strukturer samt udviklingstræk, som er i fokus.

Som for fremstillingen i øvrigt gælder, at det er udøvelse af fuld­
byrdende (forvaltning) magt i den konkrete retsafgørelses form som er i 
fokus. Spørgsmålet om reguleringens generelle eller konkrete form har 
sit grundlag i traditionelle retssikkerhedsforestillinger. Den konkrete 
retsanvendelse skal være forudselig i betydningen rege/bundet. På 
grundlag af den generelle regel bestemmes den konkrete afgørelses ret­
mæssighed.

Sondringen generel/konkret kommer således til at danne grundlag for 
udskillelsen af en del af det offentliges virksomhed. Udgangspunktet 
herfor har været dommen. Overførelsen af retssikkerhedsgarantier fra 
domstolsregi til forvaltningen har –  naturligt nok –  sigtet mod den del 
af forvaltningens virksomhed, som kommer dommen nærmest. Dom­
mens forvaltningsretlige pendant er den konkrete forvaltningsafgørelse. 
Den følgende fremstilling vil i overensstemmelse hermed lægge særlig 
vægt på forholdet mellem udøvende og dømmende magt.

Domstols- og forvaltningssystemet har historisk været karakteriseret 
ved et – i en række væsentlige henseender – fællesretligt udgangspunkt. 
I sammenhæng med en fortløbende adskillelse af domstole og forvalt­
ning har etablering og udbygning af retssikkerhedsgarantier for domsto­
lene været i fokus. Med udgangspunkt heri har den efterfølgende rets- 
sikkerhedsmæssige udvikling af forvaltningen været karakteriseret ved 
en gradvis judicialisering – i betydningen overførsel af domstolsinspire- 
rede regler og principper på forvaltningen.
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Ved grundlovens § 3 og § 64 fastslås princippet om adskillelse af 
udøvende og dømmende magt formelt og endeligt. Under retsplejelo­
ven etableres et samlet retligt grundlag for domstolenes virksomhed. 
Spørgsmålet om, i hvilket omfang de for domstolene gældende proces 
og sagsbehandlingsregler kan eller skal overføres på forvaltningen, er 
blevet besvaret med et betinget ja. Således har udviklingen tenderet 
mod en stadig mere udtalt judicialisering af forvaltningens afgørelses- 
virksomhed, en udvikling som foreløbigt er kulmineret ved gennemfø­
relsen af forvaltningsloven.

Man må imidlertid være opmærksom på, at de hensyn, som ligger til 
grund for indretningen af henholdsvis forvaltningens og domstolenes 
virksomhed ikke er identiske. Afvigelserne er talrige og af vekslende 
rækkevidde. På dette sted skal blot nævnes, at allerede hensynet til 
effektivitet i bred forstand sætter afgørende grænser for den retssikker- 
hedsmæssige parallelisering af forvaltnings- og domstolsprocessen. 
Forvaltningens afgørelsesvirksomhed går i hovedsagen ud på at gen­
nemføre lovens regulering ved udstedelse af en mængde – ofte tusinder 
– enkeltafgørelser. I forhold hertil er domstolenes funktion begrænset til 
at træffe afgørelse i de relativt få sager, som giver anledning til tvist om 
retsmæssigheden af forvaltningens afgørelser.

2.7. Hovedtræk i udviklingen a f de fuldbyrdende magters indretning 
I den nuværende statsretlige terminologi er udøvende og dømmende 
magt blevet benævnt de, fuldbyrdende magter. Dette udtryk leder hen til 
en idealforestilling om, at folkerepræsentationen (Folketinget) træffer 
beslutning om rettens indhold, hvorefter dette indhold realiseres af hen­
holdsvis domstole og forvaltning. Denne forestilling har som sin forud­
sætning, at den fuldbyrdende magt varetages af neutrale, upartiske og 
professionelle, dvs. embedsfolk og dommere, som er specielt uddan­
nede til at udlede den konkrete afgørelse af en given retsregel. Disse 
personer har præsumptivt ingen anden interesse i afgørelsen end den 
rent professionelle.

Historisk bygger den nu gældende retstilstand på forudsætningen om 
adskillelse af interesser fra henholdsvis samfundets private og offent­
lige sfære. Såvel denne forudsætning som forudsætningen om separe­
ring af forskellige former for offentlig virksomhed –  herunder adskil­
lelse af lovgivende, udøvende og dømmende myndighed – er resultat af 
en udviklingsproces.
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Det historiske udgangspunkt har således været et samfund kendeteg­
net ved dyb integration og sammenblanding af en spinkel offentlig 
struktur med samfundets helt dominerende privatsfære. Oprindeligt er 
offentlig myndighed helt overvejende blevet udøvet af private på “del­
tid” med heraf følgende sammenblanding af offentlige og private inte­
resser. Myndighedsstrukturen har været kendetegnet ved en høj grad af 
“enhedsforvaltning” i betydningen, at man ikke har sondret mellem lov­
givende, udøvende og dømmende magt. Fra dette udgangspunkt er den 
nuværende retstilstand gradvis blevet etableret.

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

• Den offentlige myndigheds organisering på grundlag af fast afgræn­
sede (regelbundne) og dermed indbyrdes adskilte kompetencer.

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

• Etableringen af en professionel embedsstand med monopol på offent­
lige embeder.

• Den enkelte embedsbesættelse sker ved udnævnelse på grundlag af 
regler herunder krav om professionel uddannelse.

• Embedet lægger principielt beslag på indehaverens fulde arbejds­
kraft.

• Embedet besættes principielt livsvarigt og/eller dets tidsmæssige 
varighed er reguleret ved regler.

• Embedsførelsen er vederlagt med fast løn.
• Embedsudøvelsen sker på grundlag af regler.

Etableringen af disse helt grundlæggende kendetegn er resultat af et 
historisk forløb præget af alle tænkelige overgangsformer og blandings­
forhold. Denne udvikling er helt afgørende for legitimeringen af staten 
som retsstat. Tidsfæsteisen af udviklingens gennembrud kan sættes til 
den sene enevælde. Det er således under enevælden, at de organisatori­
ske forudsætninger for udviklingen af retsstaten etableres:

• Anerkendelse og gennemførelse af princippet om funktions- og magt­
adskillelse.
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• Den offentlige kompetences faglige kvalificering.
• Afvikling af et system kendetegnet ved embedsbesættelse på grund­

lag af privilegier og nådesakter.
• Skabelsen af en egentlig embedsstand og et bureaukrati.

Det ideologiske/statsretlige grundlag for enevælden var en opfattelse, 
hvorefter der kun eksisterer én statsmagt. Kongeloven opererer således 
ikke med adskillelse mellem retspleje og forvaltning. Den dømmende 
magt nævnes overhovedet ikke særskilt i forbindelse med opregningen 
af de øvrige statsfunktioner. Alligevel er det i denne periode, at der suc­
cessivt sker en udsondring af de enkelte statsmagter og i sammenhæng 
hermed en udvikling af de (øvrige) organisatoriske forudsætninger for 
retsstaten. Udviklingen kan med rimelighed opdeles i tre hovedfaser, 
som i stikordsform kan karakteriseres som følger:

1660-1730: Enevældens indførelse afføder en nyetablering af den 
øverste statsstyrelse med oprettelse af centraladministra­
tive kollegier og Højesteret. Samtidig gennemføres en 
principielt lige adgang for adelige og borgere til embeder 
og gods, og der gennemføres en begyndende adskillelse af 
embede og embedsindehaver.

1730-1770: Perioden er præget af koncentrations- og professionalise- 
ringstendenser. Således gennemføres en omfattende kumu­
lering af underordnede embeder, som danner grundlag for 
etablering af en egentlig embedsmandsstand. I forbindelse 
hermed udvikles bureaukratiske udnævnelsesprincipper. 
Perioden er generelt præget af øget embedsmandsstyre og 
mindre kongelig intervention.

1771-1848: I denne periode slår bureaukratiseringen afgørende igen­
nem og retsstaten etableres. Adskillelsen af de enkelte 
statsmagter tilendebringes i det væsentlige ved oprettelsen 
af Hof- og Stadsretten, landsretter samt nedlæggelsen af 
rådstueretterne m.fl. Det patrimonielle styre på landet 
afvikles, og embedsmandsstyret trænger også 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, udøvende og dømmende magt, men disse funktioner 
hvilede i reglen på de samme myndigheder og personer. Herredsting, 
landsting og Danehof udøvede i forbindelse med kongen den centrale 
statsmagt. Kongen/Danehoffet, senere rigets råd, var både lovgiver og 
øverste dommer. Herudover henhørte 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 på et tidligt tidspunkt rådede over sin egen domstol; 
rettertinget, som i vidt omfang fungerede i konkurrence med de øvrige 
domstole. Der eksisterede fuldstændigt personsammenfald mellem kon­
gen og rigsråderne som medlemmer af rettertinget og disse personer 
som indehavere af den lovgivende magt.

Med enevælden i 1660 etableredes centrale administrative kollegier 
og Højesteret. Hermed var forudsætningen for den senere funktionsad- 
skillelse mellem udøvende og dømmende magt på øverste retsanven- 
dende plan.

Det forhold, at rettertinget blev afløst af Højesteret, indebar ikke for­
melt nogen svækkelse af kongens position i retsudøvelsen. I Højesteret 
var kongen ligesom i rettertinget den egentlige dommer, medens de 
øvrige medlemmer var kongens bisiddere. Selvom kun få af rettertin- 
gets medlemmer fik sæde i Højesteret, og selvom også borgerlige med­
lemmer kunne blive optaget, har der formentlig ikke i de første af ene­
vældens år eksisteret nogen stor forskel mellem disse retters arbejds­
måde og -grundlag. Ændringerne sætter først mærkbart ind i den sidste 
fjerdedel af 1600-tallet. Og først fra midten af 1700-tallet indskrænke­
des kongens personlige deltagelse ved domsmagtens udøvelse til Høje­
sterets åbning.

Som grundlag for en vurdering af kongens (og dermed den samlede 
statsmagts) faktiske indflydelse på udøvelsen af den dømmende magt, 
er det imidlertid nok så væsentligt at konstatere, at der som medlemmer 
af Højesteret hovedsageligt rekrutteredes personer fra centraladmini­
stration og militær. Den øverste ledelse af Højesteret var således på et 
tidspunkt sammenfaldende med ledelsen af kancelliet. Griffenfeld var 
præsident for Højesteret og præsident for kancelliet i 1674. De i Høje­
steret afgjorte sager refereredes i kancelliet, der således fik karakter af 
en slags overinstans.
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Landstinget fungerede som appelinstans for herreds-, birke- og bytin­
gene, samt almindeligvis også for rådstueretterne, og repræsenterede 
dermed en konsekvent udsondring af dømmende myndighed.

For så vidt angår den regionale administrative forvaltning afføder 
enevældens indførelse betydelige forandringer. De tidligere len fik såle­
des i 1662 navn af amter og lensmændene af amtmænd. Heri lå en 
intention om at erstatte det middelalderlige lensbegreb med egentlige 
embeder. Denne udvikling understøttes af, at adelens tidligere ret til 
lenene bortfaldt og især af, at amtmændene blev sat på fast løn. Lens- 
mændenes tidligere kompetenceområde blev med omdannelsen betyde­
ligt indskrænket. Således blev de militære funktioner udskilt, og skatte­
inddrivelse samt godsbestyrelse blev henlagt til amtsskriveren (senere 
amtsforvalteren). Amtmandens væsentligste funktion var herefter at 
føre tilsyn med lokalforvaltningen uden for købstæderne.

Rekrutteringen til de højere embeder, dvs. kollegierne, Højesteret, 
landstingene, stiftamtmands- og amtmandsembedeme, karakteriseredes 
ved, at rekrutteringsgrundlaget umiddelbart efter enevældens gennem­
førelse først og fremmest var den gamle adel, men at borgerskabet 
efterhånden fik en stigende – og allerede under enevældens første fase – 
dominerende andel. De første betydningsfulde tiltag i retning af en 
organisatorisk og personel afgrænsning af jurisdiktion og administra­
tion blev indledt i 1771 initieret af især Struensee. Ved oprettelsen af 
Hof- og Stadsretten i København sigtedes der således klart mod en 
adskillelse af dømmende og administrativ myndighed. Herefter skulle 
justitsvæsenet i København ikke længere forvaltes af magistraten. Der 
blev gennemført et princip om toinstans behandling. Og den nye dom­
stol måtte ikke beskæftige sig med forvaltningsopgaver. Yderligere 
blev der udstedt forbud mod, at Hof- og Stadsrettens dommere –  og 
højesteretsdommerne – havde andre hverv. Dommerne skulle for frem­
tiden ikke længere aflønnes med sportler, men sættes på fast løn. Som et 
led i den samlede udvikling kan disse tiltag ses i forbindelse med, at 
kancelliinstruksen af 20. april 1771 forbyder kancelliembedsmænd at 
beklæde andet embede, og at højesteretsinstruksen af 1771 afskaffer 
begrebet “refererede domssager”, hvorved kongens deltagelse i udøvelse 
af den dømmende magt også formelt ophæves.
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2.3. Det lokale plan: Købstæderne
Kommunerne har i Danmark deres oprindelse i byerne, eller rettere de 
byer, der havde status af købstæder. Set i socioøkonomisk perspektiv 
udgjorde købstæderne i middelalderen en kvalitativ betydningsfuld, 
men kvantitativt ringe del af den samlede nationale befolkning og øko­
nomi. Købstæderne og især København blev katalysator for en væsent­
lig del af grundlaget for den økonomiske udvikling og opbygningen af 
den handelskapital, der var afgørende for merkantilismen og grundlaget 
for den senere kapitalisme.

Set i et retligt perspektiv betingede den socialøkonomiske spaltning 
af samfundet en tilstand præget af manglende national retsenhed. Dette 
kommer bl.a. til udtryk i udviklingen af købstadsretten med dertil 
hørende organisatorisk struktur: Bytinget, rådet, magistraten, rådstue- 
retten. Borgeren/købmanden måtte nødvendigvis sikres et værneting 
indrettet med henblik på de retsforhold, som var særegne for køb­
mandsstandens og købstædemes forhold. Det oprindelige system, fra 
hvilket købstadsretten havde udskilt sig, kunne således –  i al sin ufuld­
stændighed – fortsætte sin eksistens som grundlag for den retlige regu­
lering af det danske bondesamfund, jf. nedenfor afsnit 2.4. Dette for­
hold afspejler sig også klart i eksistensen af en vis lokal selvforvaltning, 
som med vekslende indhold og rækkevidde gennem hele middelalderen 
bidrog til forenkling og indskrænkning af de statslige opgaver.

Hvad angår forholdet mellem judicielle og administrative funktioner 
adskiller købstæderne sig derimod ikke fra den øvrige del af retssyste­
met. Også købstadsretten er karakteriseret ved nærmest total sammen­
blanding af administrative og dømmende funktioner.

Købstadsstyrets administrative funktioner var talrige og i vidt 
omfang af blandet judiciel/administrativ karakter. Men herudover 
havde den kongeligt udnævnte magistrat, som egentligt judicielt virk­
somhedsområde, også til opgave at fungere som rådstueret. Kompeten­
ceforholdet mellem rådstueretten og bytinget er usikkert og var for­
mentlig ret forskelligt fra købstad til købstad.

Form ålet m ed etablering af byting ved siden af herreds-, birke- og landssret var at 
skabe særlige værneting for borgerne, hvor disse kunne regne m ed, at retsgrundla­
get var den korrekte anvendelse a f  købstadsretten. Og da appelsystem et slog igen­
nem , var det naturligt, at landstinget blev appelinstans for bytinget og rådstueret­
ten. M en da en sådan ordning ikke kunne garantere realisering af hensynet til køb­
stadsrettens anvendelse, lykkedes det nogle købstæ der at holde sig fri a f  denne
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appelordning. I sådanne tilfæ lde blev rådstueretten appelinstans for bytinget. 
M agistraten var således –  dels i egenskab af rådstueret, dels som overret i byem e 
med landstingsret –  et judicielt organ. Rådstueretten havde som  specieldom stol et 
om fangsrigt og betydningsfuldt virkefelt. Som  fælles kom petenceom råde for råd­
stueretten kan peges på konsum ptionssagerne, sager om handel og forprang, dvs. i 
de sager der vedrørte købstæ dem es eneret på handelen. Rådstueretten døm te end­
videre sam m en med byfogeden i alm indelige krim inelle sager vedrørende liv og 
ære, jf. D anske Lov 1-5-19.

B yfogeden, der i lighed m ed m agistratens øvrige m edlem m er var kongeligt 
udnævnt, fungerede også som dom m er i bytinget og fra 1741 som anklager i råd­
stueretten. H erudover varetog byfogeden også en ræ kke politim æ ssige opgaver, 
herunder udpantning a f  skatterestancer og bøder sam t eksekution af straffe.

A llerede før 1600 m åtte borgm estres og rådsm edlem m ers m ødepligt som  dom ­
m ere indskærpes. Efterhånden udvikledes im idlertid en højere og højere grad af 
funktionsdifferentiering, således at fogeden væ sentligst kom  til at stå som repræ ­
sentant for statsstyret, m edens rådet blev bæ rer af den lokale selvforvaltning. I for­
bindelse herm ed overgik retsplejen m ere og m ere til fogeden, således at der 
kom m er til at frem stå en sondring m ellem  “rådhus” som  sæde for rådet, og bytin­
get som ledes a f fogeden. Gennem  lang tid er der tale om konkurrerende ju risd ik ti­
oner, hvilket bl.a. frem går a f  de nævnte bestem m elser, som indskæ rper reglen om, 
at sam tlige rådm æ nd skal beklæde dom m ersædet, ligesom  det pålægges borgm e­
ster og råd at døm m e i sager, som fogeden anlægger.

Efter forordning af 28.1.1682 skulle em bederne som borgm ester, rådm and, 
byfoged og byskriver i købstæ derne således besættes m ed de “bedste og vederhæf- 
tigste borgere” . I begyndelsen af enevælden rekrutteredes m agistratsem bederne 
stadig blandt byernes købm ænd, m en der synes relativt tidligt at være sket en vis 
professionalisering. Em bederne som byfoged og byskriver var så om fattende, at 
det stort set var um uligt at have privat virksom hed ved siden af. Når det således i 
en anm odning a f  1650 fra borgerstanden om, “at købstædernes øvrighed og 
betjente m åtte aflægges med nødtørftig opholdsm iddel form edelst deres nærings 
forsøm m else” , er det udtryk for, at den gamle folkelige retspleje med forening af 
dom m ergem ing og privat erhvervsvirksom hed ikke kunne bære. D erfor var der 
allerede tidligt m ange byfogeder, som kum ulerede andre em beder især som råd­
mand. Det bliver således m ere og m ere alm indeligt, at m agistratsem bederne besæ t­
tes af folk m ed alm indelig adm inistrativ baggrund. Om dannelsen af de 
underordnede dom m ere og forvaltningsem bedsm æ nd til en egentlig em bedsstand 
m ed dom s- og forvaltningsvirksom hed som eneste beskæftigelse, havde ikke 
um iddelbart til virkning at ændre råds- og m agistratens karakter a f eksklusiv for­
sam ling af repræ sentanter fra købm andsoverklassen. U dviklingen har således 
bevæget sig fra en tilstand, hvor borgm ester og rådm æ nd ensidigt har været rekrut­
teret fra købm andsoverklassen, mod en gradvis overgang til rekruttering, som  ikke 
direkte havde sit grundlag i men dog en socialt betinget tilknytning hertil.

2.4. Det lokale plan: Landet
Det grundlag for et lokalt selvstyre, der fandtes i den tidlige middelal­
ders landsbyer, blev kvalt under kongemagtens, adelens og kirkens 
knægtelse af bondestanden. Der eksisterer derfor ikke nogen landkom­
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munal parallel til købstæderne før grundlæggelsen af den nuværende 
kommunestruktur i begyndelsen af det 19. århundrede, som nu er afløst 
af kommunalreformen i 2005.

Styreformen på landet var under den tidlige enevælde patrimonial og 
kendetegnet ved, at alle –  såvel borgerlige som adelige –  godsejere var 
tillagt en betydelig offentligretlig kompetence i forhold til deres fæste­
bønder, og i visse relationer i forhold til alle der i øvrigt boede på god­
sets område. Som eksempel på sådanne offentligretlige beføjelser kan 
nævnes, at godsejerne inddrev og indestod for bøndernes skattebetaling 
til gengæld for egen skattefrihed. Godsejerne forestod militærudskriv­
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 udøvede dog selv amt- 
mandsfunktionen, men stod så under tilsyn af stiftamtmanden. Imidler­
tid bevirkede den vage karakter af reguleringens grænser, at tilsynet 
blev af begrænset betydning.

Udover den almindelige godsejerkompetence var der tillagt privile­
gerede og adelige godsejere birkeret, dvs. ret til at udnævne birkedom­
mere –  fra 1696 formelt dog kun en indstillingskompetence til kongen. 
Med birkeretten var forbundet hals- og håndsret, 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 bøder, jf. Danske Lov 5-20-3.

Grundlaget for godsejerens kompetence var ikke udnævnelse, men 
automatisk virkning af jordens –  dvs. hovedgårdens –  erhvervelse. 
Godsejeren fungerede således på 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 befø­
jelser. Integrationen af offentlig/privat kompetence kommer klart til 
udtryk i Danske Lovs bestemmelse om, at adelens særlige offentlige 
myndighed (jus, patronatus og birkeretten) kunne udlægges som pant 
for privat gæld og indløses igen når som helst, jf. Danske Lov 5-3-22.

Eksemplerne på konkret sammenblanding af offentlige og private 
interesser og kompetencer er talrige. Eksempelvis eftergaves lejermåls- 
bøder som del af betingelserne for indgåelse af privat fæstemål. Og 
brud på offentlig politiforanstaltning kunne straffes med fortabelse af 
det privat indgåede fæstemål (til husbonden).
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Birkeretsinstitutionen blev gradvist reformeret og afviklet. Birkeher- 
rens ret til at udnævne birkedommeren –  med efterfølgende kongelig 
konfirmation –  blev ændret til en ret for birkeherren til at fremlægge 
forslag for kongen, og i 1809 blev der udstedt forbud mod at anvende 
birkedommere i godsets administration.

Med landboreformeme i slutningen af 1700-tallet brød den patrimo- 
nielle styreform sammen, og i forbindelse hermed opløsning af de fleste 
private birke. Hermed var vejen banet for nye styreformer på landet.

Med ændringerne af herredsfogedembedeme i 1790 gennemførtes 
væsentlige retsstatslige/bureaukratiske principper også for underrets­
dommerne. Således nye ansættelseskriterier – jurist med første karakter 
– og overgang fra aflønning ved sportler til fast løn.

Imidlertid resterede langt op i tiden forskellige forhold med rødder 
tilbage i det gamle system. Således kan peges på, at herreds- og byfoge- 
derne stadig varetog såvel dømmende som administrative opgaver. 
Byfogedeme blev endog efter kommunalloven af 1868 ofte borgmestre 
for de nye købstadskommuner, som ikke havde en magistrat. Den ende­
lige gennemførelse af princippet om adskillelse af dømmende og 
udøvende myndighed måtte afvente retsplejeloven i 1919.

3. Det retsstatslige retssikkerhedsparadigme
Det traditionelle retssikkerhedsbegreb og den hertil knyttede retsform 
er bundet til retsstaten. Der skal ikke på dette sted søges foretaget en 
præcis udtømmende bestemmelse af begrebet retsstat. Begrebet, som er 
positivt ladet, dækker i hvert tilfælde en stat, hvor også den offentlige 
magt er retligt bundet. Loven gælder således både for de offentlige 
myndigheder og for borgerne. De offentlige myndigheder skal ikke vil­
kårligt kunne gribe ind i borgernes forhold. Borgerne skal være beskyt­
tet i den forstand, at det offentliges indgriben er lovbunden, og derfor 
kan forudberegnes.

Retsstaten – som spænder over et bredt spektrum af udviklingsstadier 
fra enevælden til i dag –  er forenklet udtrykt kendetegnet ved målsæt­
ningen om en retsform, som garanterer den retsundergivne (“borgeren”) 
retssikkerhed i forhold til staten.

Det er altså borgeren som undersåt, der er retssikkerhedstankens pri­
mære beskyttelsesobjekt. Genstanden for det traditionelle retssikker­
hedsbegreb har derfor været den enkelte borger som adressat fo r  retsak­
ter udstedt af offentlige myndigheder.
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Den retsstatslige ideologi har som sit afgørende grundlag den private 
autonomi. Beskyttelsen af det enkelte individs retlige positioner er i 
fokus. Offentlige indgreb heri skal begrænses til det mest nødvendige, 
og den uundgåelige offentlige indgriben skal bindes af klare retlige 
grænser.

Denne retsbeskyttelsestankegang var grundlæggende inspireret af og 
et opgør med erfaringer fra enevældens “hersker/undersåt” –  forhold 
med hertil hørende tendenser til vilkårlighed i retsudøvelsen. Beskyttel­
sen af borgeren mod statsmagtens udfoldelser blev søgt realiseret i en 
række tiltag og principper, af hvilke følgende tre står særligt centralt:

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

2. Forvaltningen er underkastet et legalitetsprincip. I medfør af dette 
princip kan forvaltningen kun disponere, hvor loven rummer hjem­
mel (bemyndigelse) hertil. Borgeren har således frihed til at handle i 
det omfang, loven ikke direkte eller indirekte sætter begrænsninger 
herfor.

3. Er borgeren utilfreds med en forvaltningsafgørelse, kan denne afgø­
relse underkastes retlig efterprøvelse –  i sidste instans ved domsto­
lene.

Den høje grad af enkelthed, som – i det historiske udgangspunkt – ken­
detegner retssikkerhedsaspirationens mål/middeltankegang, hænger 
sammen med det forhold, at det offentliges/statens opgaver i sig selv 
var af relativt begrænset og enkel karakter. Den retsstatslige ideologi 
korresponderer således i sit udgangspunkt med den økonomiske libera­
lisme, hvorefter samfundsudviklingen så vidt muligt overlades til (mar- 
keds-)kræftemes frie spil uden indblanding fra offentlige myndigheder. 
Det offentliges funktion er begrænset til opretholdelse af nogle elemen­
tære funktioner som forsvar, politi, sundheds- og fattigvæsenet. Disse 
funktioner har overvejende karakter af myndighedsudøvelse, og de 
administrative redskaber forvaltningen betjener sig af, er domineret af 
retsafgørelser i form af påbud, forbud, tilladelser og et primitivt ydel­
sessystem.
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4. Det velfærdsstatslige retssikkerhedsparadigme
Social- eller velfærdsstaten er betegnelsen for den statsform, der udvik­
ler sig på grundlag af og i forlængelse af retsstaten. Velfærdsstaten 
kommer således i tid efter retsstaten. Imidlertid er et sådant udsagn om 
tidsfølgen udtryk for en grov forenkling. De for retsstaten karakteristi­
ske træk – herunder dens retsformer – indgår også i forskelligt omfang 
og i forskellige blandingsformer i velfærdsstaten. Der er således ikke 
tale om et enten-eller, men om noget mere-eller-mindre.

Den velfærdsstatslige målsætning kan beskrives som maksimering af 
det samlede nationalprodukt og behovsopfyldelse for borgerne. Midlet 
hertil er nærmest total offentlig intervention i samfundslivet gennem 
den styring, som målsætningen nødvendiggør. Økonomien er blevet det 
dominerende mål, i forhold til hvilket retten er et centralt middel. Dette 
forhold afspejler sig bl.a. deri, at økonomien indgår som et betydnings­
fuldt normativt element i retsanvendelsen. Retten er blevet et værktøj 
og styringsmiddel til opretholdelse af en økonomisk og i det hele sam­
fundsmæssig dynamik kendetegnet ved hurtige prioriteringsskift. Disse 
prioriteringsskift er eksempelvis affødt af konjunkturbevægelser samt 
tekniske, erhvervsmæssige og demografiske forandringer. I forhold til 
en sådan dynamik bliver den traditionelle retssikkerhedsfordring om 
forudsigelighed let udtryk for en statisk og dermed delvis inadækvat 
retsform.

Hvor tyngdepunktet i det retsstatslige retssikkerhedsbegreb har været 
at beskytte den præsumptivt svagere borger mod statens magtudøvelse, 
sker der med velfærdsstaten 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, sundhedsmæssige og undervisningsmæssige 
opgaver i forhold til hele befolkningen/dennes enkeltindivider.

Som følge heraf må det offentliges virksomhed nu udøves i mange 
andre former end retsafgørelsen. Således tegner faktisk forvaltnings­
virksomhed i form af (service-)ydelser sig for en forholdsmæssigt sti­
gende del af offentlig virksomhed. Myndighedsudøvelse udgør i for­
hold hertil en faldende del, skønt denne del i absolut omfang også er 
vokset.

Selvom faktisk forvaltningsvirksomhed ikke udføres i retsafgørel­
sens form, og selvom traditionelle retssikkerhedsmidler derfor ikke 
uden videre er anvendelige, kan der alligevel for den enkelte være knyt­
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tet væsentlige interesser hertil. Spørgsmålet om de retssikkerhedsmæs- 
sige aspekter i denne udvikling vil blive taget op nedenfor i afsnit 6. I 
denne sammenhæng er pointen blot, at den samfundsmæssige og retlige 
virkelighed har undergået omfattende forandringer i det historiske for­
løb. Disse forandringer må nødvendigvis også have betydning for 
afgrænsningen og indholdet af et adækvat retssikkerhedsbegreb. Det 
traditionelle forvaltningsretlige retssikkerhedsbegreb må således udbyg­
ges til at omfatte den samlede forvaltningsvirkelighed, dvs. såvel traditi­
onel myndighedsudøvelse som velfærdsretlige omsorgs-, service- og 
ydelsesvirksomhed.

5. Den retsstatslige retssikkerhedsforms fortsatte betydning
Retssikkerhedstanken med tilhørende begrebsdannelse har som anført 
sine rødder i forrige århundredes liberale retsstat. Som ligeledes anført 
har de politiske, økonomiske og retlige forudsætninger – med velfærds­
staten – undergået en ganske radikal udvikling. Alligevel er de retsstats­
ligt inspirerede sider af retssikkerhedstanken stadig fuldt relevante, om 
end denne retssikkerhed naturligvis må udbygges til at matche den (ret­
lige) virkelighed som de velfærdsstatslige retsformer udgør.

Den retsstatslige interesse i beskyttelse af borgeren mod statslige 
overgreb og vilkårlighed er således stadig relevant. Ligeledes udgør de 
traditionelle afgørelsestyper som forbud, påbud, dispensationer og tilla­
delser stadigt et betydeligt element i det samlede arsenal af forvaltnin­
gens virkemidler. Den velfærdsstatslige udvikling har således ikke på 
nogen måde elimineret betydningen af den retsstatslige fokusering på 
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 a f ’ en række 
behov. At et svigt i henseende til opfyldelse af behovet for økonomisk 
eller omsorgsmæssig støtte i form af f.eks. børnepasning, hjemmehjælp, 
sygehusbehandling etc. kan være lige så alvorligt og byrdefuldt for den 
enkelte som et uretmæssigt forbud eller påbud, er klart nok. Lige så 
klart er behovet for forudsigelighed og beskyttelse mod vilkårlighed i 
forhold til de velfærdsretlige ydelser. De retssikkerhedsmæssige for­
skelle må således nok så meget søges i midlerne som i målet.
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6. Retsafgørelse 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 grænser, kan derfor ikke være afgørende for, om denne 
virksomhed har karakter af retsanvendelse.

Retsafgørelsen betegner en sproglig tilkendegivelse, om hvad der er 
eller skal være ret. Denne tilkendegivelse kan være generel, som f.eks. 
en bekendtgørelse, dvs. rettet til eller mod en ubestemt flerhed af perso­
ner og forhold. Retsafgørelsen kan også være konkret, dvs. rettet til en 
bestemt person eller en bestemt flerhed af personer eller forhold, som 
f.eks. påbud, forbud eller tilladelser.

Retsafgørelsen har eller tilsigter at få 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 herpå 
kan nævnes offentlig transport, levering af vand, gas og el, undervis­
ning, dagplejeforanstaltninger, hospitalsvirksomhed etc. Virksomhed af 
denne karakter har faktisk  effekt på en række forhold, men har ikke og 
tilsigter ikke at have reisvirkning.

Udviklingen har som nævnt bevæget sig langt fra det ovenfor anførte 
historiske udgangspunkt for sammensætningen af det offentliges virk­
somhed. Således udgør i dag hovedparten af al offentlig virksomhed –  
målt i penge og arbejdskraft – faktisk forvaltningsvirksomhed.

Til trods herfor og til trods for, at der i retssikkerhedsmæssig hense­
ende er en høj grad af vilkårlighed knyttet til sondringen mellem retsaf­
gørelse og faktisk forvaltningsvirksomhed, har det retssikkerhedsmæs- 
sige fokus fortsat været på offentlig virksomhed, som udøves i retsak­
tens form.

Dette forhold kommer klart til udtryk i den almindelige judicialise- 
ring –  i betydningen overførsel af domstolstræk på 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 afgrænsningen af forvaltningslovens rækkevidde. 
I medfør af § 2, stk. 1, afgrænses denne lovs anvendelsesområde til 
“behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet afgørelse af en 
forvaltningsvirksomhed”. Om forståelsen af udtrykket “truffet afgø­
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relse” hedder det i bemærkningerne, at der sigtes til “udfærdigelse af 
retsakter, dvs. udtalelser, der går ud på at fastsætte, hvad der er eller 
skal være ret i et foreliggende tilfælde”, jf. FT. 1985/86, tillæg A, sp. 
115.

At styrkelse af retssikkerheden er centrale mål, fremgår klart af forar­
bejderne, når det hedder, at lovgivningsmagten på en lang række områ­
der har tillagt den offentlige forvaltning beføjelse til at træffe afgørelser, 
“der ofte er af vidtrækkende betydning for de enkelte borgere og 
erhvervsvirksomheder. Denne udvikling har medført krav om gennem­
førelse af lovmæssig regulering med henblik på forbedret sagsbehand­
ling i den offentlige forvaltning og sikrer den enkeltes retsstilling i fo r­
hold til den offentlige forvaltning”, jf. FT. 1985/86, tillæg A, sp. 76f.

Som det fremgår er denne retssikkerhedsmålsætning begrænset til at 
omfatte de egentlige retsafgørelser. For at der ikke skal være tvivl, hed­
der det yderligere herom, at udenfor lovens anvendelsesområde falder 
derimod “faktisk forvaltningsvirksomhed”, som netop ikke sigter på 
“at træffe retligt bindende afgørelser i forhold til implicerede enkeltper­
soner”. Af udtrykket følger også, at loven kun omfatter sagsbehandling 
i forbindelse med “udfærdigelse a f  offentligretlige retsakter i modsæt­
ning til indgåelse a f  kontraktforhold eller andre privatretlige dispositio­
ner”, jf. FT. 1985/86, tillæg A, sp. 115f.

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

7. Retssikkerhed og andre hensyn
Når hensynet til retssikkerhed indtager en så fremtrædende placering i 
denne sammenhæng, beror det naturligvis på, at fremstillingens emne – 
forvaltningsretten – netop er en juridisk disciplin.

Imidlertid sættes forvaltningens arbejdsvilkår og målsætninger ikke 
alene af retlige værdier og hensyn. Den offentlige sektor (i betydningen 
forvaltningen) administrerer omkring halvdelen af de til rådighed 
værende ressourcer i samfundet. Som følge heraf bliver målsætningen 
for den offentlige forvaltning opfyldelse af en lang række forskellige 
behov såsom undervisning, forsorg, sundhedsvæsen, miljøbeskyttelse, 
forsvar, politi osv.
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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 række hensyn, som mere eller mindre specifikt har 
sammenhæng med de målsætninger, som ligger til grund for den kon­
krete opgave. Eksempelvis miljøbevaring/-opretning, højt uddannelses­
niveau, god sundhedstilstand, lav kriminalitet osv. Hensynene, der lig­
ger til grund for målopfyldelsen, kan således være lige så specifikke 
som den enkelte opgave eller funktion i øvrigt. På et mere overordnet 
niveau kan imidlertid også peges på nogle færre grundlæggende og 
tværgående hensyn såsom økonomi, demokrati, medbestemmelse og 
effektivitet.

I forhold til den samlede mængde af offentlige funktioner og opga­
ver, vil hensynet til retssikkerhed kun skulle tages i betragtning i rela­
tion til nogle få og –  selv i forhold til disse –  med varierende vægt. 
Under alle omstændigheder må 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 på spørgsmålet om eller i hvilket omfang andre hensyn spiller 
sammen med, supplerer eller ligefrem står i modsætning til retssikker- 
hedshensynet, må afhænge af den nærmere indholdsmæssige afgræns­
ning af såvel begrebet retssikkerhed som de begreber for “andre hen­
syn”, der er spørgsmålets genstand.

Til illustration kan peges på forholdet mellem effektivitet og retssik­
kerhed, som traditionelt har givet anledning til diskussion. Det afgø­
rende spørgsmål har været, om og i bekræftende fald i hvilket omfang 
de til grund for begreberne effektivitet og retssikkerhed liggende mål er 
at opfatte som modsætninger, eller i virkeligheden er sammenfaldende 
og/eller eventuelt lader sig forene. Uden at genoptage denne diskussion 
skal der blot peges på, at retten –  udover sine øvrige formål –  også tje­
ner som middel til styring af det offentliges virksomhed.

I det omfang effektivitet slet og ret sættes lig målopfyldelse og rets­
sikkerhed lig virkeliggørelse a f  gældende ret, er sammenfaldet mellem 
hensynet til effektivitet og retssikkerhed formelt åbenbart. Konstaterin­
gen heraf er imidlertid i al sin cirkulære klarhed ikke særlig interessant, 
da det afgørende spørgsmål jo må være, om de satte mål i sig selv lader 
sig forene med hensynet til retssikkerhed. Hvis eksempelvis den over­
ordnede målsætnings indhold netop er en effektiv forvaltning frigjort 
fra traditionelle retssikkerhedsgarantiers snærende bånd, vil rettens ind­
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hold – og dermed dens effektive efterlevelse – jo netop repræsentere en 
svækkelse af retssikkerheden. Retssikkerhed – realiseringen heraf – har 
således såvel 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
mål at sikre gennemførelsen af nogle materielle mål –  udenfor retten 
selv –  i forhold til hvilke retten blot tjener som middel. Realisering af 
retten og de materielle mål, som er genstand for retten, udgør forskel­
lige men sammenhængende spørgsmål. Den materielle realisering af 
rettens (lovens) mål må naturligvis udgøre en central del af grundlaget 
for vurderingen af rettens efterlevelse/opfyldelse. På den anden side 
kan de materielle mål tænkes virkeliggjort uafhængigt af eller i strid 
med retten, ligesom retten kan tænkes respekteret, uden at de materielle 
mål hermed er blevet virkeliggjort. Medens den materielle målopfyl­
delse således kan tænkes realiseret ad mange veje, kan realisering af 
retten kun ske ad én vej: nemlig den retlige.

Det må således pointeres, at der ikke uden videre kan sluttes fra 
nogle materielle resultater eller samfundsmæssige virkninger såsom 
bedre miljø, effektiv beskatning etc., til den retssikkerhedsmæssige 
valør 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 skønsprincippet indenfor socialretten. I det 
omfang forudsigelighed sættes som afgørende målestok for retssikker­
hed, må den retssikkerhedsmæssige vurdering af skønsmæssige 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 retssikkerhedsmæssige vurdering af 
det skønsmæssige retsgrundlag falde positivt ud.

Det er således nødvendigt at operere med en sondring mellem hensy­
net til retssikkerhed og “andre hensyn” såsom økonomi, effektivitet, 
nærdemokrati etc. Sådanne andre hensyn kan have større eller mindre 
sammenhæng med hensynet til retssikkerhed. Sammenhængen kan ikke 
udledes på grundlag af rene begrebsmæssige slutninger, men må kon­
kret påvises. Til illustration heraf kan peges på forholdet mellem begre­
berne retssikkerhed, effektivitet, miljøbeskyttelse og nærdemokrati, jf. 
straks nedenfor.
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Udlægning/delegation af forvaltningskompetence til det lokale kom­
munale plan styrker nærdemokratiet. Hertil kan så yderligere føjes, at 
styrkelse af forvaltningsmyndighedernes position overfor miljøregule­
ringens adressater – borgerne – også giver mulighed for effektiv realise­
ring af lovgivningens formål –  et bedre miljø –  og dermed en styrkelse 
af retssikkerheden i betydningen realisering af loven.

Et sådant ræsonnement kan imidlertid konkret dække over den reali­
tet, at decentralisering/kommunalisering i sammenhæng med en styr­
kelse af miljømyndighedernes position over for reguleringens adressa­
ter ikke blot indebærer en svækkelse af traditionelle retssikkerhedshen- 
syn, men herudover også repræsenterer en svækkelse af hensynet til et 
godt miljø.

Blandt den række af svagheder, som kan konstateres ved den eksiste­
rende miljøreguleringsform, kan man ikke overse, at problemerne i 
hvert tilfælde også til dels har været manglende vilje og evne hos nogle 
kommuner til at tilvejebringe og anvende de nødvendige ressourcer på 
et effektivt miljøtilsyn. Hertil kommer tilfælde af såvel manglende evne 
som vilje til at skride ind, hvor forudsætningerne herfor i øvrigt har 
været tilstede.

Kommunerne har ansvaret for og interessen i et ordentligt miljø, men 
kommunerne har også interesse i og ansvaret for erhvervsmæssig eks­
pansion, høj beskæftigelse, lavere skattetryk etc. Udover at være for­
valtningsmyndighed er kommunalbestyrelsen også retssubjekt med 
rådighed over egne ressourcer, såsom penge, fast ejendom, kapitalgoder 
i øvrigt med de interesser, der er knyttet hertil. Den enkelte kommunal­
bestyrelse må vælge mellem disse mange mere eller mindre sammenfal­
dende og modstridende interesser. Resultatet heraf –  i form af ringe 
miljø –  kan være en helt forståelig og legitim følge af kommunalbesty­
relsens ansvar for og interesse i kommunens almindelige trivsel i bred 
forstand, selvom resultatet i det enkelte tilfælde måske ikke er forene­
ligt med gældende ret. Hvordan det end forholder sig hermed i det kon­
krete tilfælde, kan nærdemokrati, som dette kommer til udtryk i den 
kommunale kompetencestruktur, i hvert tilfælde ikke danne grundlag 
for en forhåndsformodning om styrkelse af retssikkerheden.
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8. Retssikkerhedsmæssige sammenhænge mellem de 
forvaltningsretlige grunddiscipliner

Det karakteristiske for en retsafgørelse –  herunder en forvaltningsafgø­
relse –  er som anført dens regelbundethed og den heraf afledte forudsi­
gelighed. I overensstemmelse hermed er den traditionelle retssikker­
hedstankes primære mål retssikkerhed i materiel forstand, som denne 
kommer til udtryk i klare og entydige retsregler. I forhold hertil er rets­
sikkerhed i form el forstand –  som denne kommer til udtryk i kravene 
om processikkerhed –  et subsidiært middel. Alt afhængig af mulighe­
den for at realisere materiel retssikkerhed kan procesretssikkerhed såvel 
supplere som erstatte materiel retssikkerhed.

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

1. Retsgrundlagets karakter.
2. Myndighedens sammensætning og virkemåde.
3. Processens/sagsbehandlingens karakter.
4. Den retlige kontrol.

Kravet om forudsigelighed og ensartethed må som sit tyngdepunkt have 
afgørelsens retsgrundlag, jf. punkt 1. Heri ligger et krav om, at afgørel­
sen træffes på grundlag af regler, som i henseende til retsfaktum og 
retsfølge er formuleret med en høj grad af præcision. Dette vil sige, at 
de faktiske og retlige omstændigheder, der er relevante for at udløse 
retsvirkningen, med høj grad af entydighed lader sig afgrænse. Afgørel­
serne skal med andre ord være kalkulerbare for deres adressater.

Anskuet fra et kontrolsynspunkt, jf. punkt 4, betyder det, at afgørel­
sen med høj grad af entydighed skal kunne bestemmes som rigtig eller 
urigtig. Jo højere grad af regelbinding retsgrundlaget repræsenterer, jf. 
punkt 1, jo mindre retssikkerhedsmæssigt relevant bliver de øvrige 
under punkt 2-4 anførte retssikkerhedsfaktorer. I jo højere grad rets­
grundlaget omvendt er af usikker karakter, desto mere betones de rets- 
sikkerhedsmæssige krav til processen, jf. punkt 3, samt myndighedens 
sammensætning og virkemåde, jf. punkt 2.

8.1. Retsgrundlagets karakter
At den retssikkerhedsmæssige idealforestilling om den fuldt lovbe- 
stemte retsafgørelse langt fra er en selvfølge, fremgår 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 følgende udvikling i 
arten og omfanget af forvaltningens opgaver har nødvendiggjort omfat­
tende anvendelse af rummelige retsregler. Således er der i vidt omfang 
behov for åbent og fleksibelt retsgrundlag i form af rammelove og 
skønsmæssigt formulerede bestemmelser, hvis fortolkning eller udfyld­
ning forudsætter et betydeligt “politisk” element. Til illustration på 
dette sted skal blot peges på byfornyelseslovens § 3, som bestemmer 
følgende:

K om m unalbestyrelsen kan med henblik på at styrke grundlaget for private investe­
ringer træffe beslutning om om rådefornyelse i nedslidte byom råder, i boligom råder 
med store sociale problem er og i æ ldre erhvervs- og havneom råder, (...) som ikke 
um iddelbart kan om dannes på m arkedsvilkår. Beslutningen skal gå ud på at ivæ rk­
sætte og koordinere foranstaltninger, der frem m er udviklingen i byom rådet.

Et retsgrundlag af denne karakter kan kun indenfor vide rammer siges 
at rumme en reel retssikkerhedsgaranti. En sådan garanti må da søges i 
de organisatoriske og processuelle former, under hvilke afgørelserne til­
vejebringes.

8.2. Myndighedens sammensætning og virkemåde 
I den statsretlige terminologi benævnes den udøvende og den døm­
mende magt også de fuldbyrdende magter. Dette udtryk leder hen til en 
ideel forestilling om, at Folketinget i form af love træffer beslutning om 
rettens indhold, hvorefter dette indhold realiseres af henholdsvis dom­
stole og forvaltning. Denne forestilling har som sin forudsætning, 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 afgørelse af en given retsregel.

Imidlertid kan også offentlige myndigheder faktisk være engagerede 
i den tillagte kompetences udøvelse. Dette engagement kan i undtagel­
sestilfældet konstituere en retlig mangel, herunder magtfordrejning og/ 
eller inhabilitet. Det almindelige er dog, at den offentlige myndigheds 
engagement er fuldt lovligt. Som følge heraf kan den nærmere bestem­
melse af de fuldbyrdende magters faktiske tilnærmelse til det anførte 
idealbillede ikke foretages løsrevet fra den myndighedsstruktur og den 
offentligretlige kompetence som er spørgsmålets genstand.

Kategorierne af offentlige myndigheder kan indordnes på en skala, 
som helt abstrakt og i grove træk, viser en grad af tilnærmelse til det
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antagne idealbillede og dermed myndighedernes respektive egnethed til 
at garantere retssikkerhed i traditionel forstand. Set fra venstre mod 
højre rækker skalaen fra myndighedstyper som repræsenterer den høje­
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 spændvidden i de 
faktisk forekommende myndighedstyper.

På det højeste politiske plan repræsenteret ved Folketinget kan man 
hverken tale om neutralitet, uvildighed eller professionel uddannelse. 
Dette organs funktion er netop – på politisk grundlag –  at vælge hvilke 
interesser, der skal fremmes i modsætning til –  evt. på bekostning af – 
andre interesser. Dette forhold afspejles i Folketingets personelle sam­
mensætning, konstitution og virkemåde samt i det materielle grundlag 
for dets beslutninger. Med respekt for grundloven er der materiel frihed 
for lovgivningsorganet. Folketingets kompetence forestås af alminde­
lige borgere, som på grundlag af erhvervs- eller politiske tilknytnings- 
forhold forudsættes at være involverede i interesser, som i forhold til 
forvaltningens og domstolenes virksomhed, er uvedkommende. Disse 
borgere vælges til, for et bestemt tidsrum, at varetage transformationen 
fra politik til ret.

8.2.2. Domstolene
Skalaens andet yderpunkt, domstolene, repræsenterer prototypen på 
neutrale og funktionelt upartiske organer. Dommerne er således person­
ligt og funktionelt uafhængige. Gennem uddannelse og karriereforløb 
er de specielt uddannede til dommerfunktionen. Domstolene repræsen­
terer efter deres sammensætning og funktionsmåde den højeste grad af 
retssikkerhedsgaranti.

Den oprindelige genstand for domstolens virksomhed har været kon­
flikter mellem private parter, i forhold til hvilke, domstolene som 
offentlige organer umiddelbart har fremtrådt som en udenforstående 
konfliktløser. I modsætning hertil kan forvaltningsmyndighederne i vidt 
omfang have partsinteresse i den udøvede forvaltningsvirksomhed. –  
Domstolene har derimod ingen egeninteresse i magtudøvelsen og tager
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ikke selv initiativ til denne. Domstolene er karakteriseret ved ikke blot 
at være neutrale i forhold til parternes indbyrdes forhold, men også ved 
ikke selv at have partsstatus i forhold til disse.

8.2.3. Traditionelle forvaltningsorganer
Også den traditionelle statsforvaltning (ministerier, direktorater, lokal 
statsforvaltning) udøves af professionelt uddannede heltidsansatte 
bureaukrater. Imidlertid er disse statsmyndigheder kun delvist uafhæn­
gige og upartiske. Deres funktion er naturligvis at varetage samfundsin­
teresser, som ofte vil være formuleret i nogle hensyn. Det er i valget 
mellem eller prioriteringen a f  disse hensyn, den manglende upartiskhed 
slår igennem. Karakteristisk for forvaltningsmyndighederne og disses 
personel er således, at de er professionelt engagerede. Hermed sigtes 
ikke til muligheden for usaglig indflydelse i betydningen varetagelse af 
egne eller andre uvedkommende interesser. Det, der tænkes på, er ved­
kommendes identifikation med og engagement i forvaltningsopgaven. 
Det er formentlig dette forhold der sigtes til, når det i forarbejderne til 
forvaltningsloven hedder, at “i overensstemmelse med dansk forvalt­
ningsretlig tradition bør forvaltningsprocessen udformes således, at for­
valtningsmyndighederne ikke fremtræder som parter i et modsætnings­
forhold til de enkelte borgere. Forvaltningsmyndigheden skal sørge for, 
at borgeren får netop den retsstilling, som er forudsat i den lovgivning, 
der regulerer det pågældende forvaltningsområde”, jf. FT. 1985/86, til­
læg A, sp. 80.

Forvaltningsmyndighederne er således i almindelighed funktionelt 
partiske. Dette udsagn dækker imidlertid i al sin bredde over et spek­
trum af varierende grader. Den funktionelle partiskhed antages at være 
mest udtalt hos traditionelle centrale statsmyndigheder som f.eks. mini­
sterierne, der kan betragtes som statsmagtens repræsentant par excel­
lence.

8.2.4. Nævn og råd
Den omfattende offentlige regulering af samfundet, har som anført 
ovenfor i vidt omfang nødvendiggjort et åbent og fleksibelt retsgrund­
lag i form af rammelove og skønsmæssigt formulerede bestemmelser. 
Fortolkning eller udfyldning af disse forudsætter et betydeligt politisk/ 
administrativt element. Den heraf følgende svækkelse af traditionelle 
retssikkerhedshensyn er blevet ledsaget af og legitimeret ved en
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ændring af de personelle kompetencenormer. Ændringen er især gået i 
retning af at overlade forvaltningskompetencens udøvelse til repræsen­
tanter for de persongrupper og interesser, som er den offentlige regule­
rings genstand. Der er således sket en sand eksplosion i antallet og arten 
af myndighedstyper, hvis personel helt eller delvist er sammensat på 
grundlag af repræsentationssynspunkter.

Gruppen af forvaltningsmyndigheder, der går under betegnelsen 
nævn og råd, repræsenterer et broget billede, spændende fra domstols- 
lignende forvaltningsmyndigheder som ankenævn over et bredt spek­
trum af mellemformer til organer med rådgivende, informerende og 
andre funktioner i statsmagtens tjeneste. Spørgsmålet om disse myndig­
heder som retssikkerhedsgarant lader sig ikke besvare under ét, da kate­
gorien som anført ikke kan betragtes som én homogen enhed. Karakte­
ristisk for disse myndigheder er imidlertid, at der i deres sammensæt­
ning indgår bl.a. interesserepræsentanter, specialister etc. Denne sam­
mensætning bevirker, at organet – i vekslende grader – ikke kan forud­
sættes at være ganske uvildigt og upartisk.

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

Kommunalbestyrelsen er konstitueret på grundlag af et folkeligt 
mandat. Det betyder, at forvaltningskompetencens bærere ikke alene er 
tjenestemænd eller andre fastansatte, specielt uddannede, som forval­
tere. Kommunalbestyrelsens medlemmer er derimod politikere, der 
netop har erhvervet et mandat på en politisk engageret holdning til bl.a. 
rimeligheden og hensigtsmæssigheden af de ordninger og det system, 
de skal forvalte. Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er herudover præ­
sumptivt læge personer.

Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er personligt uafhængige og 
uafsættelige i valgperioden. Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er 
også som udgangspunkt funktionelt uafhængige af andre myndigheder.

83



Kapitel 2. Retssikkerhed

Kommunalbestyrelsen er således 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 uafhængighed i 
øvrigt. De traditionelle forvaltningsmyndigheders funktionelle partisk­
hed gælder naturligvis også kommunalbestyrelsesmedlemmer i forhold 
til de hensyn, kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndighed er sat 
til at varetage. Som følge af kommunalbestyrelsens særegne konstitu­
tion og virkemåde 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 målsæt­
ning som fremgår af valggrundlaget og vedkommendes politiske profil i 
øvrigt. Hertil kommer at kommunalbestyrelsen, i modsætning til andre 
forvaltningsmyndigheder, også har status af retssubjekt med heraf føl­
gende ret og pligt til at varetage kommunalbestyrelsens egeninteresse i 
dette begrebs snævre betydning.

Samlet betyder alle disse forhold, at tendensen til funktionel partisk­
hed forstærkes. Kommunalbestyrelsen er –  med de modifikationer der 
følger af den kommunale styrelseslov og særlige retsgrundsætninger – 
bundet af den almindelige danske forvaltningsret. Imidlertid rummer 
det forhold, at sagsbehandlingen forestås og afgørelse træffes af politi­
kere i et parlamentslignende organ, et væsentligt brud på dogmet om 
den udøvende magt som et neutralt og rent fuldbyrdende element i for­
fatningssystemet. Dette skal ses i sammenhæng med, at det kommunale 
kompetenceområde i vidt omfang er sammensat af opgaver, hvis rets­
grundlag i særlig grad må karakteriseres som åbent og fleksibelt. Såle­
des rammelove og skønsmæssigt formulerede bestemmelser, hvis kon­
krete anvendelse forudsætter et væsentligt politisk/administrativt ele­
ment.

8.3. Processen/sagsbehandlingen
Sagsbehandlings- og procedurekrav er som anført subsidiære i forhold 
til den materielretlige del af retsgrundlaget. Dette hænger sammen med, 
at sagsbehandlingskravenes primære sigte er realiseringen af hjemmels­
grundlaget i den konkrete afgørelses indhold. Dette forhold mellem den 
materielle retssikkerhed som mål og procesretssikkerhed som middel 
kommer som tidligere nævnt klart til udtryk, når det om formålet med 
den danske forvaltningslov i forarbejderne hedder, at “gennemførelse af
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forslaget skal medvirke til at forbedre sagsbehandlingen i den offentlige 
forvaltning og dermed øge sikkerheden for, at myndighedernes afgørel­
ser bliver lovlige og rigtige”, jf. FT. 1985/86, tillæg A, sp. 76.

Det betyder, at jo højere grad af regelbinding hjemmelsgrundlaget 
repræsenterer, jf. punkt 1 ovenfor i starten af afsnit 8, jo mindre retssik- 
kerhedsmæssigt relevant bliver proceskravene, jf. punkt 3. I jo højere 
grad den materielretlige del af retsgrundlaget omvendt er af usikker 
karakter, desto mere betones de retssikkerhedsmæssige krav til proces­
sen (og organets sammensætning). Spørgsmålet bliver derfor om – og i 
bekræftende fald i hvilket omfang –  forringede muligheder for realise­
ring af materiel retssikkerhed kan og vil føre til en vægtforskydning i 
retning af processuel retssikkerhed i betydningen overførelse af dom- 
stolsinspirerede proceskrav på forvaltningen, som kompensation for 
reduceret materiel retssikkerhed.

Selv om den anførte sammenhæng kan være vanskelig at eftervise i 
detaljen, lader det sig klart fastslå, at der faktisk parallelt med den påpe­
gede udvikling i retsgrundlag og myndighedsstruktur er udfoldet bety­
delige bestræbelser på at judicialisere forvaltningen ved tillempning af 
retsplejelignende proceskrav. Bestræbelserne er indtil videre formelt 
kulmineret ved gennemførelsen af forvaltningsloven, jf. dennes § 1, 
hvorefter loven gælder “for alle dele af den offentlige forvaltning”.

Spørgsmålet om, i hvilket omfang og på hvilken måde sagsbehand­
lings- og proceskrav kan styrke retssikkerheden – herunder kompensere 
for retssikkerhedsmæssige svagheder knyttet til de øvrige under punkt
1, 2 og 4 nævnte retssikkerhedsparametre som anført ovenfor – vil blive 
taget op til behandling i fremstillingens enkelte kapitler.

8.4. Retlig kontrol
Man kan herefter spørge, om ikke retlig kontrol- og prøvelsesmulighe- 
der, jf. punkt 4, kan fungere som kompensation for retssikkerhedsmæs­
sige svagheder knyttet til ovennævnte parametre, jf. punkterne 1-3. 
Svaret er naturligvis bekræftende, i hvert fald i det omfang den retlige 
kontrol efterfølgende faktisk kan korrigere for retlige fejl og urigtige 
afgørelser. En mere nuanceret besvarelse af spørgsmålet er imidlertid 
ganske kompliceret, idet kontrolmulighederne og deres rækkevidde 
afhænger af et stort antal variabler.

På et meget alment og abstrakt niveau kan følgende imidlertid anfø­
res: De ovenfor påpegede retssikkerhedsmæssige svagheder forbundet
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med retsgrundlagets karakter af vage elastiske, skønsmæssige bestem­
melser, jf. punkt 1, slår i fuldt omfang også igennem i forhold til prøvel- 
sesinstansens udøvelse af retskontrol. Når retsgrundlaget udstikker vide 
rammer for førsteinstansens afgørelsesmuligheder, indebærer dette 
naturligvis også – alt andet lige – en tilsvarende indsnævring af prøvel- 
sesinstansens mulighed for at anfægte den trufne afgørelse som retlig 
forkert. Den frihed for førsteinstansen, der udspringer af retsgrundlaget, 
korresponderer således med en tilsvarende begrænsning i prøvelsesin- 
stansens råderum.

Hertil kommer yderligere de begrænsninger, der kan udspringe af det 
organisatoriske forhold mellem førsteinstansen og prøvelsesinstansen. 
Selve det forhold, at en myndighed som første instans er overladt en 
kompetence, rummer i sig selv nogle forudsætninger med hensyn til 
denne myndigheds gennemsnitlige egnethed til at varetage kompeten­
cen. Et system af efterfølgende retslig kontrol bygger således normalt 
på en forudsætning om, at omgørelse og tilsidesættelse a f førsteinstan­
sens afgørelser er undtagelsen. Førsteinstansens afgørelser forudsættes 
således allerede af retstekniske grunde at have en vis bestand. Dette for­
hold kommer til udtryk i spørgsmålet i graden af prøvelsesintensitet. I 
en kontrolsammenhæng bliver graden af prøvelsesintensitet også udtryk 
for kompetencefordelingen mellem prøvelsesinstansen og den myndig­
hed, hvis afgørelser er genstand for efterprøvelse. Jo højere grad af prø­
velsesintensitet, jo lavere grad af frihed har førsteinstansen i sin retsan­
vendelse og vice versa.

Til illustration kan eksempelvis peges på, at forholdet mellem kom­
munalbestyrelsen og forskellige kontrolmyndigheder kompliceres af en 
række forhold. Når spørgsmålet herom er særlig kompliceret indenfor 
kommunalretten, skyldes det bl.a., at forholdet mellem de retsanven- 
dende myndigheder –  kommunalbestyrelse, det kommunale tilsyn, 
ombudsmand og domstole –  er (og især har været) præget af en række 
forudsætninger vedrørende de enkelte myndigheders autonomi. Udover 
de sædvanlige begrænsninger knyttet til prøvelse af forvaltningsmyn­
digheders afgørelser er samtlige prøveinstansers adfærd i forhold til 
kommunale afgørelser således i større eller mindre grad præget af kom­
munal selvstyreideologi.

Også for så vidt angår spørgsmålet om den retssikkerhedsmæssige 
effekt af sagsbehandlingskrav, jf. punkt 3, som genstand for retlig kon­
trol, kan grundlaget for svaret være ganske kompliceret. Kontrol med
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overholdelsen af proces- og sagsbehandlingskrav er ganske vist som 
oftest fuldt ud omfattet af eksisterende retslige prøvelsesordninger. Når 
rækkevidden heraf alligevel i visse sammenhænge kan betragtes som 
usikker, beror det netop på disse kravs karakter af procesregler. Heri 
ligger, at forbindelsen mellem en prøvelse af den måde sagen er 
behandlet på og den trufne afgørelses indholdsmæssige (materielret­
lige) lovlighed og rigtighed kan være ganske indirekte, jf. herom især 
kapitel 16.
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Kapitel 3

Forvaltningslovens 
anvendelsesområde

1. Begreber og systematik
Spørgsmålet om forvaltningslovens anvendelsesområde besvares 
hovedsageligt på grundlag af tre forhold, som hver for sig udgør en 
hovedindgang til lovens anvendelse: Det kompetente organs karakter 
(afforvaltningsmyndighed), den udøvede virksomheds karakter (a f rets­
afgørelse) og graden a f tilknytning (som part) mellem den udøvede 
virksomhed og den eller de berørte – fysiske/juridiske – personer.

Forvaltningslovens § 1 omhandler primært den organisatoriske 
afgrænsning, dvs. spørgsmålet om hvilke myndigheder, organer og insti­
tutioner, loven finder anvendelse på. Dette spørgsmål besvares identisk i 
henholdsvis forvaltningsloven, offentlighedsloven og ombudsmandslo­
ven med henvisning til begrebet den offentlige forvaltning. Dette begreb 
repræsenterer den første hovedindgang til forvaltningslovens anvendelse.

I forhold hertil regulerer den anden hovedindgang –  lovens § 2 –  
spørgsmålet om, hvilken del af de omfattede organers virksomhed, 
loven finder anvendelse på. På dette punkt skiller forvaltningsloven sig 
ud. Medens offentlighedsloven og ombudsmandsloven gælder for “al 
forvaltningsvirksomhed”, der udøves af den offentlige forvaltning, gæl­
der forvaltningsloven som hovedregel alene for forvaltningens afgørel- 
sesvirksomhed. Om persondatalovens anvendelsesområde se kapitel 14.

Endeligt – som den tredje hovedindgang til forvaltningsloven – regule­
rer adskillige af dens bestemmelser særligt parters retsstilling. Se således 
overskriften til kapitel 4 om “Partens aktindsigt”, kapitel 5 om “Partshø­
ring” samt en række af lovens enkeltbestemmelser i øvrigt. I forhold til 
disse bestemmelser er partsstatus således 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 nævnte hovedindgange til for­
valtningsloven kan herefter skitseres således:

Modellen skal illustrere myndighedskriteriet som den bredeste indgang 
til forvaltningsloven. Herefter følger afgørelseskriteriet som en noget 
snævrere indgang. Og endeligt udgør partskriteriet den snævreste ind­
gang til forvaltningsloven.

Anskuet med fokus på forvaltningslovens partsbeføjelser kan forhol­
det mellem de tre hovedbetingelser for lovens anvendelse også beskri­
ves som følger:

Figur 1: Hovedindgange til forvaltningsloven

Figur 2: Grundlæggende betingelser for partsbeføjelser

FVL’s.
Parts­
beføjelser

offentlig forvalt­
ningsmyndighed 
i modsætning til 
anden offentlig 
myndighed eller

FVL § 1 FVL § 2. stk. 1 FVL i forhold
Afgørelsesvirk- til parter i
somhed i mod- modsætning til
sætning til fak- tredjemand 
tisk forvaltnings­
virksomhed

privat virksomhed
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2. Begrebet offentlig forvaltning

De tre betingelser for pligt til anvendelse af forvaltningsloven er 
kumulative. Det betyder, at de – så langt de rækker – skal være opfyldt 
hver for sig og tilsammen set fra model 1’s periferi mod centrum eller 
fra model 2’s venstre mod højre side.

Som almindelig baggrund for forståelse af de nævnte betingelsers 
rækkevidde skal endeligt peges på følgende:

Den fortolkningsstilart, som præger anvendelsen af forvaltningslo­
ven, kan beskrives som dynamisk, udvidende og formålsorienteret. Der 
er således –  særligt i ombudsmandspraksis –  en klar tendens til, at 
lovens rækkevidde “strækkes”, hvor de til grund for loven liggende 
hensyn taler derfor.

Loven har derudover karakter af minimumsregulering. Det vil såle­
des i vidt omfang være muligt for de retsanvendende myndigheder at 
tildele den enkelte borger en retlig position, som rækker videre end de 
formelle forpligtelser i medfør af loven.

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

2. Begrebet offentlig forvaltning
2.1. Indledning om forholdet mellem organ og virksomhed 
Den indholdsmæssige bestemmelse og afgrænsning af begrebet offent­
lig forvaltning er afgørende for forvaltningsrettens anvendelsesområde. 
Den almindelige forvaltningsret, dvs. de retsregler som i medfør af for­
valtningsloven, offentlighedsloven, persondataloven og uskrevne rets­
grundsætninger, er gældende for hele den offentlige forvaltning.

Fremstillingen skal ses i sammenhæng med den mere omfattende 
behandling af forvaltningens indretning i Forvaltningsret – Almindelige 
emner. I forhold hertil sigter nærværende kapitel hovedsageligt og mere 
begrænset mod spørgsmålet om forvaltningsprocesreglemes anvendel­
sesområde.

Afgrænsningen af den offentlige forvaltning må foretages såvel 
“internt” i forhold til andre offentlige myndigheder, som “eksternt” i 
forhold til samfundets private sektor. Detailgrundlaget for denne 
afgrænsning er oparbejdet i lovforarbejder og praksis i forbindelse med
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gennemførelsen og anvendelsen af forvaltningslov, offentlighedslov og 
ombudsmandslov.

2.1.1. Formelt eller materielt forvaltningsbegreb 
Den nærmere bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning kan foreta­
ges på enten materielt grundlag eller på et form elt organisatorisk – eller 
endeligt på et grundlag sammensat af formelt organisatoriske og materi­
elle elementer.

At sondringsgrundlaget er af materiel karakter betyder, at der lægges 
vægt på indholdet og arten af organets virksomhed, eksempelvis politi, 
forsvar, sygepleje, undervisning, energiforsyning etc.

At sondringsgrundlaget er formelt organisatorisk betyder, at der læg­
ges vægt på det pågældende organs konstitution, virkemåde og place­
ring. Af betydning for det formelle forvaltningsbegreb bliver således, 
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 opnåede indtægter etc.

En bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning på materielt grund­
lag er – i hvert fald delvis – en mulighed. På områder som forsvar, politi 
og retsvæsen har det offentlige således noget nær opgavemonopol. 
Imidlertid er arten og omfanget af den offentlige forvaltnings virksom­
hed så omfattende og sammensat, at en begrebsbestemmelse på materi­
elt grundlag må blive på én gang yderst detaljeret og alligevel såvel 
upræcis som ufuldkommen. Vanskeligheden opstår især, fordi meget 
store dele af forvaltningens aktivitetstyper er identisk med eller ligner 
tilsvarende virksomhed udøvet i privat regi eller i andre dele af den 
offentlige sektor. Ikke engang i forhold til det klassiske kerneområde 
for forvaltningens virksomhed –  udstedelse af retsafgørelser –  kan en 
materiel afgrænsning i forhold til andre myndigheder gennemføres 
udtømmende. Således er også de to øvrige i grundlovens § 3 opregnede 
funktioner og myndigheder – lovgivende og dømmende magt – forbun­
det med kompetence til udstedelse af retsafgørelser: Lovgiver i form af 
hovedsageligt generelle love, domstolene i form af konkrete domme.

Tilsvarende vanskeligheder gør sig gældende med hensyn til den eks­
terne afgrænsning 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 opstår deri­
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mod i forhold til den øvrige – og dermed størsteparten – af den såkaldte 
“faktiske forvaltningsvirksomhed”. Således varetages praktisk taget 
samtlige kendte former for offentlig service og forsyningsvirksomhed 
såsom undervisning, sundhed, pleje, transport og energiforsyning også 
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 på for­
melt organisatorisk grundlag. Tvivlen opstår derimod især 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 hensigtsmæssige sondringsgrundlag 
formelle organisatoriske kriterier for, om det pågældende organs kon­
stituering og organisatoriske placering etc. Dette udgangspunkt udeluk­
ker dog som anført ikke, at der i afgrænsningsgrundlaget indgår kombi­
nationer af materielle og organisatoriske kriterier, jf. umiddelbart 
nedenfor.

2.2. Forvaltningslovens og offentlighedslovens sondringsgrundlag 
Den nærmere bestemmelse af begrebet offentlig forvaltning foretages 
da også i såvel forvaltningsloven som offentlighedsloven og ombuds­
mandsloven hovedsageligt på formelt organisatorisk grundlag. Foruden 
af lovenes forarbejder fremgår dette forudsætningsvis af forvaltningslo­
vens § 1, stk. 1. Denne bestemmelse taler om alle dele af den offentlige 
forvaltning. Ligeledes stk. 2, som bemyndiger ministeren til at fastsætte 
regler om, “at loven helt eller delvis skal gælde for nærmere 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 medfør af disse love omfatter offentlig forvaltning alle forvalt­
ningsmyndigheder, hvad enten der er tale om statslige eller kommunale 
myndigheder. De mange mere eller mindre uafhængige råd og nævn, 
såsom taksationskommissioner, landvæsensretter og ankenævn, omfat­
tes også. Ligeledes omfattes særlige forvaltningsenheder som Dan­
marks Nationalbank, Danmarks Radio og ATR
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2.2.1. Afgrænsning a f  offentlig forvaltning overfor anden offentlig 
myndighed

Den "interne" grænseflade drages i forhold til Folketinget og domsto­
lene, som falder udenfor begrebet offentlig forvaltning. I henseende til 
Folketinget drejer det sig – foruden selve Folketinget – også om organer 
under Folketinget eller med tilknytning til Folketinget. Dvs. Folketingets 
udvalg, Folketingets Ombudsmand, statsrevisorerne og Rigsrevisionen.

Et særligt afgrænsningsspørgsmål opstår i forhold til nævn oprettet 
ved lov helt eller delvist sammensat af folketingsmedlemmer. I forhold 
til sådanne organer må det formelle sondringsgrundlag suppleres med et 
materielt, hvor kriteriet bl.a. bliver, om organet er af administrativ 
karakter, eller om funktionen er at udøve parlamentarisk tilsyn og kon­
trol på Folketingets vegne.

Afgrænsningen over for domstolene omfatter såvel de almindelige 
domstole, dvs. byretterne, landsretterne og Højesteret, som de specielle 
domstole, eksempelvis Rigsretten, Den særlige 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 værende af administrativ 
karakter. Således falder også tinglysningsvirksomhed samt domstolenes 
interne administration udenfor begrebet offentlig forvaltning.

2.2.2. Afgrænsning overfor den private sektor
Institutioner, der er oprettet ved lov, betragtes i det hele som en del af 
den offentlige forvaltning, selvom de måtte være tillagt hel eller delvis 
retssubjektivitet, og selvom de helt eller delvist råder over en formue, 
som er adskilt fra institutionens offentlige midler.

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

Dette gælder, uanset om den virksomhed organet udøver, har større 
eller mindre materielle lighedstræk med traditionel forvaltningsvirk­
somhed. Således også koncessionerede selskaber, dvs. selskaber hvis
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virksomhed bygger på særlig tilladelse med tilhørende helt eller delvist 
offentligt monopol.

Aktieselskaber med helt eller delvist offentligt ejerskab – uanset hvor 
stor den offentlige ejerandel er –  falder således udenfor begrebet den 
offentlige forvaltning. Som eksempler kan anføres selskaberne SAS og 
A/S Øresundsforbindelsen.

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

Udenfor begrebet den offentlige forvaltning falder som hovedregel 
også foreninger, selvom medlemskredsen alene består af offentlige 
myndigheder, f.eks. Kommunernes Landsforening. Sådanne foreninger 
er dog på andet grundlag i vidt omfang omfattet af lignende regler som 
dem, der findes i forvaltningsloven og offentlighedsloven, se således 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 pågældende institution på for­
melt organisatorisk grundlag kan siges at høre til den offentlige forvalt­
ning. Dette gælder f.eks. en række selvejende institutioner på det 
sociale område. Som almindeligt kriterium for at klassificere sådanne 
institutioner under begrebet den offentlige forvaltning gælder, at institu­
tionerne i henseende til finansiering, tilsyn og kontrol er under intensiv 
offentlig styring. Det afgørende grundlag for, at sådanne i privatretlig 
form organiserede institutioner og foreninger umiddelbart kan henreg­
nes til den offentlige forvaltning i medfør af § 1, stk. 1, er som anført 
primært formelle kriterier vedrørende institutionens organisatoriske 
placering. Hvor der ikke på dette grundlag kan skabes klarhed, er der 
mulighed for subsidiært at inddrage det materielle kriterium formuleret 
i spørgsmålet, om institutionen/foreningen udøver offentlig virksomhed 
af mere omfattende karakter.

Ved dom m en i U 2006.782 H fandt Højesteret, at en handelsskole, der var en selv­
ejende institution, ikke skulle anses for en del af den offentlige forvaltning. A fske­
digelse af en tysklæ rer kræ vede derfor ikke forudgående partshøring, da  skolen 
således ikke var om fattet a f  forvaltningsloven.
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Endelig kan det ved lov særligt være bestemt, at visse organer og insti­
tutioner – på trods af deres privatretlige organisationsform – er omfattet 
af forvaltningsloven. Således er det i lov om retssikkerhed og admini­
stration på det sociale område § 43, stk. 2 og 3, bestemt, at såvel for­
valtningsloven som offentlighedsloven finder anvendelse på alle typer 
organer, som er overladt opgaver på det sociale område. Således omfat­
ter forvaltningsloven det meget store antal private, selvejende institutio­
ner, som i kommunalt regi har indgået overenskomst med kommunen 
om udførelse af social servicevirksomhed. I øvrigt ville sådanne selv­
ejende institutioner –  bortset fra spørgsmålet om organisationsform –  
også være omfattet af de ovenfor anførte kriterier for at være en del af 
den offentlige forvaltning. De er således underkastet indgående tilsyn, 
kontrol og regulering, ligesom deres virksomhed alt overvejende finan­
sieres af offentlige midler.

2.2.2.1. Bemyndigelse til udvidet grænsedragning 
Udover de i afsnittet ovenfor nævnte tilfælde, hvor institutioner oprettet 
i privatretlig organisationsform således umiddelbart omfattes af forvalt­
ningsloven eller rettere dennes myndighedsbegreb, åbner loven i § 1, 
stk. 2, mulighed for administrativt at fastsætte regler. I medfør af denne 
bestemmelse kan vedkommende minister efter forhandling med justits­
ministeren fastsætte regler om, at loven “helt eller delvis skal gælde for 
nærmere angivne selskaber, institutioner, foreninger mv., som ikke kan 
henregnes til den offentlige forvaltning”.

Bemyndigelsen til sådan udvidelse af lovens rækkevidde er dog 
begrænset, idet bemyndigelsen ifølge ordlyden kun rækker til tilfælde, 
hvor “udgifterne ved deres virksomhed overvejende dækkes af statslige 
eller kommunale midler”, eller “i det omfang de ved eller i henhold til 
lov har fået tillagt beføjelse til at træffe afgørelser på statens eller en 
kommunes vegne”.

Første del af denne vilkårsfastsættelse åbner mulighed for at 
begrænse den pågældende institutions status af offentlig forvaltning, jf. 
“helt eller delvis”. Anden del af vilkårsfastsættelsen er eksplicit 
begrænset således, at tildeling af offentlig forvaltningsstatus kun kan 
ske “i det omfang”, der er tillagt organet eller institutionen “beføjelse til 
at træffe afgørelser på statens eller en kommunes vegne”. Hermed sig­
tes til kemen i det afsnit 3 omhandlede afgørelsesbegreb, dvs. tilfælde 
hvor en forening eller institution kan træffe bindende afgørelse i forhold
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til enkeltpersoner eller virksomheder. Sådan kompetence kan være hen­
lagt til institutionen direkte ved lov eller ved delegation med hjemmel i 
lov. Som eksempler kan nævnes Patientforsikringsforeningen, jf. 
bekendtgørelse nr. 652 af 23. juli 1992, og Danske Mejeriers Mælkeud­
valg, jf. § 4, stk. 2, i bekendtgørelse nr. 290 af 21. april 2005.

Ifølge forarbejderne forudsættes bemyndigelsen kun anvendt i 
begrænset omfang i forhold til aktieselskaber og andre erhvervsdri­
vende selskaber, idet hensynet til at bevare en forretningsmæssigt præ­
get driftsform som udgangspunkt vil tale imod.

Som eksempel på tilfælde omfattet af vilkårets anden del kan nævnes 
planlægningslovens § 21, stk. 1, som hjemler kommunalbestyrelsen 
mulighed for at bemyndige en grundejerforening til at give mindre 
betydende dispensationer fra lokalplaner.

2.3. Afgrænsning a f  offentlig forvaltning på andet retsgrundlag 
Som anført ovenfor opstår spørgsmålet om myndighedsbegrebets 
afgrænsning ikke alene i forhold til forvaltningsloven, offentlighedslo­
ven og ombudsmandslovens anvendelsesområde, men også i forhold til 
det almindelige forvaltningsretlige regelgrundlag i øvrigt.

Til illustration heraf kan peges på U 1998.1322 H vedrørende spørgs­
målet om Kulturby 96 var at anse for en offentlig myndighed, med den 
virkning at kulturbyens indgåelse af eksklusivaftale med fagforeningen 
SiD var retsstridig, jf. almindelige forvaltningsretlige grundsætninger 
herom. Disse grundsætninger, som forbyder offentlige myndigheder at 
indgå inklusivaftaler, ville kun være gældende, i det omfang kulturbyen 
var at anse for en offentlig myndighed.

Højesteret fastslog, at spørgsmålet 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
søger på, at bestyrelsen bestod af borgmestre fra de deltagende kommu­
ner samt et medlem udpeget af kulturministeren. Herudover anførtes 
yderligere, at kulturbyens udgifter i vidt omfang blev finansieret af stat 
og kommuner. Højesterets flertal nåede imidlertid frem til, at kultur­
byen ikke var at anse som en offentlig myndighed. I grundlaget for 
dette resultat indgik en række kriterier af blandet organisatorisk og 
materiel karakter: At kulturbyen var organiseret på privatretligt grund­
lag som en registreret erhvervsdrivende fond. At det havde været hen­
sigten, at kulturbyen skulle have en selvstændig stilling i forhold til den
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offentlige forvaltning. At kulturbyens opgaver efter deres karakter og 
det begrænsede tidsrum, indenfor hvilket de skulle udføres, måtte anses 
for atypiske i forhold til sædvanlig forvaltningsvirksomhed. At finansie­
ringen af kulturbyens projekter også i betydeligt omfang skete gennem 
private bidrag.

Samtlige de anførte kriterier kan også –  med forskellig vægt –  være 
af relevans for afgrænsningen af de her omhandlede forvaltningsproces- 
reglers anvendelsesområde, om end hovedvægten klart ligger på 
spørgsmålet om organisationsformen.

Foruden at illustrere sondringsgrundlagets sammensatte karakter kan 
dommen også tjene til illustration af en vis tilbageholdenhed i retsprak­
sis med hensyn til afgrænsningen af myndighedsbegrebets rækkevidde 
udenfor forvaltningslovens og offentlighedslovens anvendelsesområde. 
Denne tilbageholdenhed er formentlig bl.a. påvirket af, at sagens gen­
stand befinder sig i grænseområdet mellem den almindelige forvalt­
ningsret og arbejdsretten. En tilbageholdenhed som i øvrigt står i mod­
sætning til tendensen til udvidet fortolkning af forvaltningslovens 
anvendelsesområde, jf. nedenfor afsnit 3.4.

Til yderligere illustration heraf kan nævnes U 2000.321 H vedrørende spørgsmålet 
om  Am tsrådsforeningens forhandlingsret i forhold til offentligt ansattes organisatio­
ner. Am tsrådsforeningen er, når den fungerer på grundlag af delegation af offentlig­
retlig kom petence fra amtskom m unerne, principielt bundet af offentligretlige grund­
sætninger. I det foreliggende tilfælde drejede sagen sig om Am tsrådsforeningens for­
handlingsret med offentligt ansattes interesseorganisation. I forhold til A m tsrådsfor­
eningens valg af forhandlingsm odpart ved indgåelse a f  kollektiv overenskom st, må 
anvendelse af almindelige forvaltningsretlige principper ske i lyset af, at forhandlin­
gen om kollektive overenskom ster finder sted inden for det almindelige arbejdsret­
lige system. Som  følge heraf må dom stolene ifølge Højesteret udvise betydelig tilba­
geholdenhed ved prøvelsen af, om Am tsrådsforeningen har tilsidesat forvaltningsret­
lige principper ved at afvise forhandlingsret for en bestem t organisation.

Hvor myndighedsbegrebets afgrænsning beror på bestemmelser i spe­
ciallovgivningen, må resultatet naturligvis afhænge af fortolkningen 
heraf.

Se eksem pelvis U 1992.881 H vedrørende spørgsm ålet om et fjem varm eselskab 
organiseret som  andelsselskab m ed begræ nset ansvar kunne tilpligtes at afholde 
N ationalm useets udgifter i forbindelse m ed selskabets udgravninger til fjernvarm e­
anlæg. I m edfør a f  m useum slovens § 26, stk. 3, 2. punktum , skal en offentlig m yn­
dighed afholde udgifter til rigsantikvarens undersøgelser af fortidsminder. Selska-
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bets vedtæ gter var godkendt a f  kom m unen, der også havde kontrol- og tilsynsbefø­
jelser, og desuden havde g ivet tilladelse til ledningsanbringelse og endeligt havde 
givet garanti for selskabets lån. D om m en anså ikke fjernvarm evæ rket for en offent­
lig m yndighed i m edfør a f  den nævnte bestem m else, hvorfor der ikke var hjem m el 
til at pålæ gge selskabet at afholde N ationalm useets udgifter til undersøgelser i for­
bindelse m ed fjem varm eselskabets udgravninger. I bem æ rkningerne til lovforsla­
get var anført, at ved “offentlige m yndigheder” m åtte forstås “statslige og kom m u­
nale, koncessionerede selskaber, m enighedsråd mv.” Hverken lovens ordlyd eller 
forarbejder gav efter rettens opfattelse tilstræ kkelig klar hjem m el til at pålægge 
selskabet at afholde N ationalm useets udgifter.

3. De a f forvaltningsloven om fattede sager
3.1. Oversigt og begreber
Den anden hovedindgang til forvaltningsloven –  forvaltningens virksom­
hed –  er traditionelt i forvaltningsretten blevet beskrevet på grundlag af 
sondringen retsafgørelse og faktisk forvaltningsvirksomhed. Tilsvarende 
sondring betjener forvaltningsloven sig af, når det i § 2, stk. 1, hedder, at 
“loven gælder for behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet 
afgørelse af en forvaltningsmyndighed”. Det fremgår heraf, at forvalt­
ningslovens anvendelsesområde primært er afgørelsessager. I 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 retsafgørelser.

Begrebet afgørelse forklares og afgrænses i lovens forarbejder med 
henvisning til et andet traditionelt juridisk begreb retsakt. Dette begreb 
afgrænses traditionelt til at omfatte sproglige tilkendegivelser som går 
ud på at fastslå, hvad der er eller skal være ret i et foreliggende tilfælde.

I den nedenfor figur 3 præsenterede form er sondringen retsafgørel­
ser faktisk forvaltningsvirksomhed ret klar, idet det traditionelle retsaf- 
gørelsesbegreb bygger på nogle ret enkle og pregnante kriterier:

• Der skal være tale om en sproglig tilkendegivelse af en beslutning 
hidrørende fra en offentlig myndighed.

• Denne tilkendegivelse skal ensidigt fastsætte, hvad der er eller skal 
være ret.

• Tilkendegivelsen skal være eksternt rettet mod borgerne/juridiske 
personer i modsætning til internt mod forvaltningen selv.

• Den tilkendegivende beslutning skal være truffet på offentligretligt 
grundlag i modsætning til privatretligt grundlag som f.eks. aftale 
eller erstatning udenfor kontrakt.
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Når disse fire betingelser er opfyldt, er der tale om en traditionel retsaf­
gørelse omfattet af forvaltningslovens afgørelsesbegreb med den virk­
ning, at den kompetente myndighed er forpligtet til at følge forvalt­
ningslovens regler, jf. bl.a. FOB 1990.339 (s. 355).

Begrebsparret retsafgørelse og faktisk forvaltningsvirksomhed 
repræsenterer tilsammen en udtømmende angivelse af forvaltningens 
samlede virksomhed. Medens begrebet retsafgørelse defineres ind­
holdsmæssigt, fungerer begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed som 
residual, dvs. som opsamlingsbegreb og kategori for al anden virksom­
hed end udstedelse af retsafgørelser.

Figur 3

Så længe sondringen således bygger på det traditionelle retsafgørelses- 
begreb, med den øvrige del af forvaltningens virksomhed som residual 
benævnt faktisk forvaltningsvirksomhed, er området for forvaltningslo­
vens anvendelse ganske enkelt og sikkert afgrænset.

Imidlertid må en sådan afgrænsning af sondringsgrundlaget retsafgø­
relse/faktisk forvaltningsvirksomhed være udtryk for en overordentlig 
grov opdeling af forvaltningens virksomhedsområde. Dette kommer 
klart til udtryk i det forhold, at begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed 
ikke blot omfatter fysisk faktiske ydelser og aktiviteter såsom undervis­
ning, ældrepleje, transport, energiforsyning etc. Begrebet omfatter også 
beslutninger af mere retlig karakter såsom udarbejdelse af indstillinger, 
tjenestebefalinger og beslutninger om indgåelse af kontrakt, fremsæt­
telse af eller behandling af erstatningskrav på ulovbestemt grundlag. 
Det er i forhold til sådanne afgørelseslignende beslutninger, at spørgs­
målet om afgrænsning af forvaltningslovens anvendelsesområde pres­
ser sig på. Det er dette område som i figur 4 nedenfor er betegnet udvi­
det afgørelsesbegreb. Der har således –  især i ombudsmandspraksis –  
udviklet sig en formålsorienteret fortolkningsstil, som muliggør anven­
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delse af forvaltningsloven i tilfælde, som formelt ikke omfattes af 
begrebet retsafgørelse, men hvor hensynene bag forvaltningsloven samt 
reale grunde i øvrigt taler derfor, jf. nedenfor afsnit 3.4.

F igur 4

Med henblik på en mere nuanceret bestemmelse af forvaltningslovens ræk­
kevidde vil fremstillingen blive systematiseret således, at der først foreta­
ges en formel afgrænsning af begreberne retsafgørelse og faktisk forvalt­
ningsvirksomhed hver for sig og i sammenhæng, jf. nedenfor afsnit 3.2. 
Formålet hermed er at belyse de hensyn, som ligger til grund for hovedreg­
len om, at forvaltningslovens anvendelse er begrænset til afgørelsessager.

I snæver sammenhæng hermed følger et afsnit om mulige fortolk- 
ningsstilarter til brug for en mere præcis afgrænsning af forvaltningslo­
vens anvendelsesområde end begreberne retsafgørelse og faktisk forvalt­
ningsvirksomhed, jf. f igur 3, i sig selv giver mulighed for, jf. afsnit 3.3.

De efterfølgende fem afsnit omhandler den yderligere præcisering, 
jf  f igur 5, som lader sig opnå på grundlag af begreberne –  offentlig ret/ 
privat ret (afsnit 3.4), materiel ret/procesret (afsnit 3.5), indstillinger og 
udtalelser (afsnit 3.6) samt interne/eksteme beslutninger (afsnit 3.7).

F igur 5
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Disse begreber repræsenterer områder, hvor formålsorienteret for­
tolkning har resulteret i udvidelser af forvaltningslovens anvendelses­
område, jf. figur 4 og 5, ud over hvad begrebet retsafgørelse – i figur 3’s 
forstand – i sig selv giver mulighed for.

Herefter følger et kort afsnit om de lovbestemte udvidelser af forvalt­
ningslovens anvendelsesområde og regulering på andet retsgrundlag 
end forvaltningsloven, jf. afsnit 3.8.

3.2. Retsafgørelser og faktisk forvaltningsvirksomhed
3.2.1. Traditionelt afgørelsesbegreb
Som anført ovenfor forklares og afgrænses begrebet retsafgørelse i for­
valtningslovens forarbejder med henvisning til et andet traditionelt juri­
disk begreb retsakt. Dette begreb afgrænses som ligeledes anført tradi­
tionelt til at omfatte sproglige tilkendegivelser som går ud på at fastslå, 
hvad der er eller skal være ret i et foreliggende tilfælde, jf. ovenfor af­
snit 3.1. med de der anførte yderligere kriterier.

Sådanne tilkendegivelser kan være 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 herpå kan nævnes 
konkrete forvaltningsafgørelser – også kaldet forvaltningsakter – f.eks. 
forbud, påbud og tilladelser, ydelser, opkrævning.

Den sproglige tilkendegivelse som bestemmer, hvad der er eller skal 
være ret, kan også være generel, idet den retter sig mod en ubestemt 
flerhed af personer eller forhold. Som eksempel herpå kan nævnes cir­
kulærer, bekendtgørelser, vedtægter og planer. Forvaltningsloven om­
fatter således principielt også sagsbehandling i forbindelse med udfær­
digelse af sådanne generelle retsforskrifter. Dette principielle udgangs­
punkt begrænses imidlertid i forhold til de af forvaltningslovens be­
stemmelser, som ifølge deres ordlyd kun finder anvendelse i forhold til 
parter. Da disse bestemmelser alene omfatter parters retsstilling, ud­
grænses den generelle retsafgørelse i vidt omfang fra deres anvendel­
sesområde, jf. yderligere herom nedenfor afsnit 4 om partsbegrebet.

Medens begrebet retsakt således principielt omfatter såvel generelle 
som konkrete forvaltningsafgørelser, ligger tyngdepunktet for forvalt­
ningslovens anvendelsesområde faktisk på de konkrete afgørelser, de 
såkaldte 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 nærmere indholdsmæssige afgrænsning af begrebet faktisk for­
valtningsvirksomhed, der skal dække al anden offentlig virksomhed end 
retsakter (dvs. et residualbegreb), må som anført blive ganske vidtfav­
nende og upræcis. Når begrebet så tilmed er bestanddel af retsfaktum 
ved afgørelse af forvaltningslovens anvendelsesområde i medfør af for­
valtningslovens § 2, stk. 1, må den manglende præcision overvindes 
ved gennem fortolkning eller udfyldning at begrænse usikkerheden til 
et sådant niveau, at konkret retsanvendelse bliver mulig.

Som typiske former for faktisk forvaltningsvirksomhed i begrebets 
kerneområde kan nævnes: udførelse af undervisningsopgaver – pasning 
og pleje af børn, ældre og syge –  udførelser af offentlig transport, ren­
holdelse –  levering af vand, elektricitet osv. Sådanne former for virk­
somhed består ikke –  i sig selv –  i sproglige tilkendegivelser om, hvad 
der er eller skal være ret. Virksomheden materialiseres umiddelbart i en 
fysisk faktisk handling eller adfærd uden karakter af sagsbehandling i 
en beslutningsproces. Læreren underviser, lægen behandler, de ældre 
modtager omsorg, toget eller bussen sætter i gang, gaden bliver fejet 
eller rengjort. Det er da også fra en umiddelbar betragtning klart, at for­
valtningslovens beføjelser såsom høring, kontradiktion og begrundelse 
ikke med mening kan finde anvendelse på denne form for virksomhed. 
At en togfører således skulle give passagererne adgang til at frem­
komme med en udtalelse, eller at togføreren selv skulle afgive en 
begrundelse, forinden toget sættes i gang, udgør et lige så klart som 
absurd eksempel på hovedreglens hensigtsmæssighed. Imidlertid 
afhænger denne klarhed til dels netop af, hvordan det enkelte tilfælde 
afgrænses.

Om faktisk forvaltningsvirksomhed i sammenhæng med forvalt­
ningsafgørelser, se afsnit 3.2.4 nedenfor.

3.2.3. Udvidet afgørelsesbegreb
Som udgangspunkt for denne nærmere bestemmelse af det usikre virk­
somhedsområde, jf. figur 4 og 5, må man være opmærksom på, at for­
valtningslovens regler regulerer behandlingen a f  sager med det hoved­
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formål at sikre lovligheden og rigtigheden af de beslutninger, som er 
resultatet af denne sagsbehandling. Hvor forvaltningens virksomhed 
således slet ikke har karakter af sagsbehandling, lader spørgsmålet om 
forvaltningslovens anvendelse sig besvare med et klar nej. Usikkerhe­
den melder sig først 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 afgørelse i forvaltningslo­
vens forstand. Faktisk forvaltningsvirksomhed kan således både fore­
komme i form af sagsbehandling som fører frem til beslutninger, og 
som fysisk faktisk adfærd uden karakter af sagsbehandling med tilhø­
rende beslutning. Det er alene i forhold til førstnævnte variant at 
spørgsmålet om anvendelse af forvaltningsloven har interesse.

I forhold til samtlige de nævnte arter af virksomhed kan der således 
også forekomme egentlig sagsbehandling, som fører frem til en beslut­
ning om den pågældende virksomheds eller ydelses art, omfang og gen­
nemførelse. Således eksempelvis sagsbehandling og beslutning om, 
hvad der skal undervises i og på hvilken måde –  hvilken pleje og 
omsorg der skal ydes – hvilken behandling en patient skal have – hvor­
når og med hvilke intervaller der skal køres med tog eller bus. Sådanne 
beslutninger –  med tilhørende sagsbehandling –  har ikke karakter af 
(rets)afgørelse i forvaltningslovens forstand, da de ikke går ud på at 
bestemme, hvad der skal være ret. Alligevel kan der for den enkelte 
være knyttet nok så væsentlige og helt sammenlignelige (retssikker- 
heds)interesser til udførelsen af denne form for faktisk forvaltningsvirk­
somhed med tilhørende sagsbehandling og beslutning.

Dette forhold træder klart frem, når der til de ovennævnte eksempler 
føjes, at beslutning om fjernelse af et barn fra hjemmet har karakter af 
en retsafgørelse, medens beslutning om arten af den behandling barnet 
skal have under sit institutionsophold har karakter af faktisk forvalt­
ningsvirksomhed.

Der kan således være klart behov for at udvide forvaltningslovens ræk­
kevidde ud over hvad sondringen retsafgørelse/faktisk forvaltningsvirk­
somhed rent begrebsanalytisk anskuet kan give grundlag for, jf. nedenfor 
afsnit 3.1. Et centralt spørgsmål bliver i denne sammenhæng, om det for­
nødne retsgrundlag skal tilvejebringes ved hjælp af udvidet fortolkning 
eller ved lovgivningsinitiativ. Endeligt er det jo muligt for forvaltnings­
myndighederne at etablere – eventuelt via praksis – retsregler, som udvi­
der borgernes retlige positioner udover forvaltningslovens niveau.
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3.2.4. Faktisk forvaltningsvirksomhed i sammenhæng med forvalt­
ningsafgørelse

Endeligt skal peges på det forhold, at retsakter i form af konkrete afgø­
relser ofte optræder i tæt forbindelse med udførelse af faktisk forvalt­
ningsvirksomhed. Således kan f.eks. klage over, at en given faktisk 
virksomhed ikke opfylder lovens krav, være omfattet af forvaltningslo­
vens afgørelsesbegreb. Tilsvarende gælder klage over offentligt ansat­
tes tilsidesættelse af deres pligter i forbindelse med udførelse af faktisk 
forvaltningsvirksomhed. Medens gennemførelse af undervisning –  her­
under afholdelse af eksamen –  betragtes som faktisk forvaltningsvirk­
somhed, betragtes klage over eksamination og karaktergivning som 
afgørelsesvirksomhed, jf. FOB 1993.315 og FOB 1997.316. Ligeledes 
er midlertidig bortvisning fra et gymnasium en afgørelse, jf. FOB 
2002.480, og tilsvarende FOB 2003.248 om bortvisning fra en kirke­
musikskole.

3.3. Fortolkningsstilarter
En udvidelse af forvaltningslovens anvendelsesområde begrundet i 
reale hensyn som disse afspejler sig i forvaltningslovens formål –  her­
under hensynet til retssikkerhed –  kan til dels ses i lyset af den bevæ­
gelse i retning af judicialisering eller retliggørelse, som kendetegner 
den almindelige samfunds- og retsudvikling. En sådan judicialisering er 
også forvaltningsloven i sig selv udtryk for.

Udgangspunktet for fortolkningen bliver således spørgsmålet, om der 
–  set i lyset af de hensyn forvaltningsloven i almindelighed søger frem­
met –  er behov for anvendelse af forvaltningslovens rettigheds- og 
garantikatalog på en given offentlig virksomhed, uanset at denne virk­
somhed ikke formelt har karakter af en retsafgørelse. Spørgsmålet bli­
ver herefter, om der i forvaltningsloven er grundlag for en sådan udvi­
det fortolkning, og i bekræftende fald, hvor grænserne herfor kan anta­
ges at ligge, jf. umiddelbart nedenfor.

På den ene side rummer loven faktisk holdepunkter for en snæver 
bogstavnær fortolkning. Således når det i forarbejderne hedder, at loven 
“kun gælder for behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet 
afgørelse af en forvaltningsmyndighed”, jf. FT. 1985/86, tillæg A, 
spalte 115. På den anden side rummer forarbejderne tillige støtte for en 
bredere afgrænsning, når det i bemærkningerne til lovforslaget hedder, 
at loven skal “sikre, at den enkelte borger kan få indflydelse på de
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beslutningsprocesser, der vedrører pågældendes egne forhold og forøge 
den enkeltes mulighed for at forstå indholdet af de trufne afgørelser og 
baggrunden herfor” .

Det kan herefter lægges til grund, at loven med forarbejder ikke 
afskærer en i hvert fald noget udvidet fortolkning – med den virkning at 
lovens bestemmelser kan udstrækkes til forvaltningsvirksomhed, som 
ikke ligger i kerneområdet af retsafgørelsesbegrebet. Den nærmere 
afgrænsning af bestemmelsens rækkevidde kan herefter ske med 
udgangspunkt i en formålsorienteret argumentation for realisering af de 
hensyn, forvaltningsloven sigter mod.

Se FOB 1998.284 (s. 296) vedrørende skattemyndighedernes afslag 
på at give aktindsigt i medfør af offentlighedslovens regler i en sel- 
skabstømmersag. I ombudsmandens redegørelse tales direkte om valget 
mellem to forskellige fortolkningsprincipper. Det ene princip lægger 
afgørende vægt på den del af lovens forarbejder, hvorefter bestemmel­
sen i § 2, stk. 1, “truffet afgørelse” sigter til “udfærdigelse af retsakter, 
dvs. udtalelser, der går ud på at fastsætte, hvad der er eller skal være ret 
i et foreliggende tilfælde . . .”

Det andet fortolkningsprincip lægger vægt på at “lade forvaltningslo­
vens regler finde anvendelse ved myndighedsudøvelse af besluttende 
karakter, dersom beslutningen er af en sådan art, at der for de berørte 
parter normalt vil bestå et væsentligt behov for at få tillagt lovens befø­
jelser, og disse beføjelser i øvrigt vil være egnede til at tilgodese borger­
nes interesser i henseende til at øve indflydelse på myndighedens 
beslutningsprocesser”.

Se også FOB 1992.296 vedrørende spørgsm ålet, om Patientklagenæ vnets anm od­
ning om tiltalerejsning var en afgørelse i forvaltningslovens forstand i forhold til 
den pågæ ldende læge. Set i relation til den snævre afgræ nsning af afgørelsesbegre- 
bet er en beslutning om tiltalerejsning ikke en forvaltningsafgørelse. Afgørelsesbe- 
grebets kerneom råde om fatter jo  som anført udfærdigelse af retsakter, dvs. udtalel­
ser, der går ud på at fastsætte, hvad der er eller skal være ret i det foreliggende til­
fælde. Om budsm anden udtalte im idlertid, at forvaltningsloven finder anvendelse, 
selvom  beslutning om tiltalerejsning falder udenfor denne afgræ nsning a f  afgørel- 
sesbegrebet. Som begrundelse herfor anføres, “at beslutningen om  tiltalerejsning 
vil være m eget belastende for den pågældende, at beslutningen i øvrigt i sig selv 
må antages at påvirke straffesagens forløb og endeligt, at behovet for at tillægge 
den pågældende partsrettigheder i m edfør af forvaltningsloven på sin vis er større i 
forhold til en sådan beslutning end i de sager, som afsluttes med, at nævnet udtaler 
kritik a f  den pågældende. Sidstnævnte beslutninger er klart om fattet af forvalt­
ningsloven” (min kursivering).
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Den udvidende formålsbestemte fortolkningsstil må naturligvis også 
inddrage de væsentlige modhensyn, som i det enkelte tilfælde kan tale 
imod en udvidet afgrænsning af lovens anvendelsesområde. Som 
sådanne modhensyn kan peges på ressourcehensyn såvel i almindelig­
hed som ressourcehensyn i forhold til den enkelte sag. Som eksempel 
på sidstnævnte kan peges på tilfælde, hvor en parts udnyttelse af sine 
rettigheder –  eksempelvis til partshøring –  i medfør af forvaltningslo­
ven har til virkning, at sagens behandling og afgørelse forsinkes til 
skade for andre parter, andre borgere eller offentlige interesser. Som til­
svarende modhensyn kan også nævnes, at sagen berører andre borgeres 
interesser i hemmeligholdelse af følsomme oplysninger vedrørende 
deres privatliv eller forretningsforhold. En udvidende fortolkning til 
gavn for en borger, kan således i det enkelte tilfælde –  ved f.eks. ind­
skrænkning af tavshedspligtens udstrækning –  være til skade for en 
anden borger.

Spørgsmålet om anvendelse af udvidet fortolkning må i det hele bero 
på en samlet afvejning af de i sagen involverede hensyn/modhensyn og 
interesser. Grundlaget for denne afvejning må også omfatte den ovenfor 
nævnte henvisning til bredere ressourcehensyn i almindelighed. Her­
med sigtes til det overordnede spørgsmål om hensigtsmæssig anven­
delse af myndighedens ressourcer på henholdsvis sagsbehandling og de 
ydelser, som er resultat heraf. En snæver afgrænsning af forvaltningslo­
vens anvendelsesområde til alene at omfatte de egentlige retsafgørelser 
i modsætning til afgørelseslignende beslutninger vil alt andet lige kunne 
frisætte ressourcer til de ydelser, som er det pågældende virksomheds­
områdes primære genstand.

Til illustration af denne afvejnings sam m ensatte karakter kan peges på FOB 
1993.315 vedrørende spørgsm ålet, om  karaktergivning er en forvaltningsafgørelse 
i forvaltningslovens forstand med den virkning, at der er krav på klagevejledning i 
forbindelse m ed karaktergivningen. O m budsm anden anførte, at på den ene side vil 
eksam ensafholdelse og -bedøm m else norm alt være et integreret led i et sam let 
undervisningsforløb, som  har karakter af faktisk forvaltningsvirksom hed. På den 
anden side har karakterfastsæ ttelse væsentlige lighedspunkter m ed sæ dvanlige for­
valtningsafgørelser. I sin gennem gang af reelle hensyn peger om budsm anden på 
form ålet m ed forvaltningslovens regler om  aktindsigt, som også om fatter det 
behov den eksam inerede kan have for at gøre sig bekendt m ed grundlaget for 
bedøm m elsen. T ilsvarende gæ lder reglerne om partshøring, som im idlertid efter 
om budsm andens opfattelse næ ppe kan give anledning til praktiske problem er, da 
den pågæ ldende norm alt vil være fuldt ud bekendt med, hvilke oplysninger vedrø­
rende sagens faktiske om stændigheder, der indgår i m yndighedens afgørelses-

107



Kapitel 3. Forvaltningslovens anvendelsesområde

grundlag. Egentlige vanskeligheder opstår derim od i forbindelse med forvaltnings­
lovens regler om sam tidig begrundelse, jf. §§ 22 og 24. A nvendelse af disse regler 
i forbindelse med skriftlig eksam en vil ifølge om budsm anden uden tvivl m edføre 
m eget om fattende og ressourcekræ vende foranstaltninger. Hertil kom m er de van­
skeligheder, der vil være forbundet med bedøm m elsen af, hvorvidt en eksam ensbe- 
døm m else med tilhørende karakter fu ld t ud  g iver den pågæ ldende p a rt medhold, 
idet begrundelsespligten alene består, såfrem t parten ikke fuldt ud får medhold. 
Sam m enfattende når om budsm anden til det resultat, at det ikke uden videre kan 
fastslås, at beslutninger om eksam enskarakterer er afgørelser i forvaltningslovens 
forstand.

Se også FOB 1998.139 vedrørende det spørgsm ål, om der skulle gives begrun­
delse i m edfør af forvaltningsloven i forhold til en klager, som ikke fik del i lokal­
løn. Indenrigsm inisteriet var som  tilsynsm yndighed af den opfattelse, at tildeling af 
lokalløn er resultat af en aftale –  baseret på privatretlig overenskom st –  mellem  den 
forhandlingsberettigede private faglige organisation og forvaltningsm yndigheden. 
Da der således ikke er tale om en beslutning ensidigt truffet af forvaltningsm yndig­
heden, er der efter m inisteriets opfattelse ikke tale om en afgørelse i forvaltningslo­
vens forstand, og derm ed heller ikke om  begrundelsespligt i m edfør af denne lov.

Indenrigsministeriet tager i den netop citerede ombudsmandsudtalelse 
således udgangspunkt i det ovenfor i figur 3 skitserede traditionelle 
retsafgørelsesbegreb, og mener ikke, at der i forhold til den konkrete 
sag er grundlag for –  ved udvidet fortolkning –  at lade forvaltningslo­
vens regler finde anvendelse på en privatretlig overenskomst. Et sådant 
resultat kan efter ministeriets opfattelse alene opnås ved lov.

Ombudsmanden begrunder heroverfor en udvidet fortolkning af 
afgørelsesbegrebet ved at henvise til den enkelte ansattes behov for at 
opnå den processuelle retsstilling, som følger af forvaltningsloven. 
Ligeledes henviser ombudsmanden til, at forvaltningslovens regler må 
anses for egnet til at tilgodese den ansattes interesse i at få indflydelse 
på tildelingen af lokalløn.

3.4. Offentligretlige ktr. privatretlige beslutninger 
I forvaltningslovens forarbejder hedder det, “at loven kun omfatter 
sagsbehandlingen i forbindelse med udfærdigelse af offentligretlige 
retsakter i modsætning til indgåelse af kontraktforhold eller andre pri­
vatretlige dispositioner”. Se hertil FOB 1990.339 (s. 355).

Denne hovedregel om udgrænsning af privatretlige beslutninger og 
dispositioner modificeres dog i medfør af § 2, stk. 2, hvorefter lovens 
kapitel 2 om inhabilitet “også gælder for behandlingen af sager om ind­
gåelse af kontraktforhold eller lignende privatretlige dispositioner”. I
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medfør af stk. 3 gælder lovens kapitel 8 om tavshedspligt mv. også “for 
al forvaltningsvirksomhed, der udøves indenfor den offentlige forvalt­
ning”, jf. kapitel 9.

I medfør af hovedreglen er det offentliges købs-, salgs-, leje- og 
entrepriseaftaler således ikke omfattet af forvaltningsloven. Det betyder 
også, at de retlige og faktiske foranstaltninger, en myndighed må træffe 
i forbindelse med gennemførelse af privatretlige dispositioner som 
begæring af udlæg, konkurs, arrest eller fremføring af erstatningskrav 
etc., heller ikke er afgørelser 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 forvaltningsafgørelse i lovens forstand. Som 
eksempel på tilfælde, hvor den privatretlige disposition således er gen­
stand for den offentligretlige kompetence, kan nævnes huslejenævns 
afgørelser i spørgsmål om (kontrakts)forholdet mellem privat lejer og 
udlejer. Tilsvarende kan nævnes konkurrencemyndighedernes afgørel­
ser i sager vedrørende kontraktforhold mellem private virksomheder.

I overensstemmelse med hovedreglen er erstatningssager, som afgø­
res i medfør af dansk rets almindelige erstatningsregler, ikke omfattet af 
forvaltningsloven. Som eksempel herpå kan nævnes sager om erstat­
ning i forbindelse med skade, som klienter har pådraget sig i forbin­
delse med ophold på offentlige institutioner. Tilsvarende sager om 
erstatning i forbindelse med skader opstået som følge af dårlig vedlige­
holdelse af offentlige veje etc., se herom FOB 1998.284.

Hvor spørgsmålet om erstatning derimod hviler på et offentligretligt 
grundlag, omfattes erstatningsspørgsmålet – som sagen i øvrigt – af for­
valtningsloven, se FOB 2003.216 om erstatning for indgreb som led i 
strafferetlig forfølgning. Som et andet eksempel kan nævnes ekspropri­
ationssager, som jo såvel indeholder en beslutning om ejendomsafstå­
else som beslutning om erstatning herfor.

Som en omfattende og væsentlig afvigelse fra lovens hovedregel kan 
peges på beslutninger om ansættelse, afskedigelse eller disciplinære 
foranstaltninger i forhold til offentligt ansat personale. Selvom sådanne 
ansættelsesforhold egentlig hviler på aftale mellem ansættelsesmyndig­
hed og ansatte, har sådanne beslutninger status af afgørelser i forvalt­
ningslovens forstand. Følgelig finder reglerne om partshøring, begrun­
delse, klagevejledning etc. anvendelse på sådanne sager, jf. U
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1996.1462 H og FOB 1997.128 om forfremmelse. Dette gælder vel at 
mærke ikke kun tjenestemandsstillinger, hvor ansættelsesforholdet tra­
ditionelt har været anerkendt som etableret ved forvaltningsakt, men til­
lige overenskomstmæssigt regulerede stillinger, hvad enten der er tale 
om faste stillinger eller mere foreløbige –  evt. timelønnede –  ansættel­
sesforhold.

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

Afgørelsesbegrebets nærmere afgrænsning i forhold til personalesa­
ger har givet anledning til tvivl, og er for øvrigt under udvikling. Som et 
grænsetilfælde kan peges på den ovenfor afsnit 3.3 nævnte ombuds­
mandssag vedrørende beslutning om tildeling af lokalløn, som ombuds­
manden – i modsætning til Indenrigsministeriet – fandt omfattet af for­
valtningslovens afgørelsesbegreb, med den virkning at der i medfør af 
forvaltningsloven skulle gives begrundelse for afslag på lokalløn, jf. 
FOB 1998.139. Denne retsopfattelse er blevet tilsidesat af Højesteret, 
jf. U 2005.2111. Ifølge denne dom er aftale om lokallønstillæg ikke en 
forvaltningsafgørelse i forvaltningslovens forstand, hvorfor forvalt­
ningslovens regler ikke gælder forløbet frem til aftalens indgåelse. 
Højesteret har også imødegået ombudsmandens retsopfattelse med hen­
syn til spørgsmålet om forvaltningsloven kan fraviges ved aftale mel­
lem den offentlige arbejdsgiver og den ansatte om dennes frivillige fra- 
træden. Grundlaget og udgangspunktet for aftale om frivillig fratræden 
er en ensidig beslutning om afsked truffet af myndigheden/arbejdsgive­
ren. Indgås der ikke aftale mellem myndigheden og den ansatte om fra­
træden, antages beslutningen – af såvel teorien som af praksis – at have 
karakter af en forvaltningsafgørelse i forvaltningslovens forstand. Føl­
gelig finder forvaltningslovens regler om partshøring, begrundelse, kla­
gevejledning etc., samt forvaltningsrettens materielle grundsætninger 
anvendelse. Dette gælder vel at mærke ikke kun tjenestemandsstil­
linger, hvor ansættelsesforholdet traditionelt har været anerkendt som 
etableret ved forvaltningsakt, men tillige overenskomstmæssigt regule­
rede stillinger. Spørgsmålet er så, om retsstillingen ændres, hvis par­
terne – som alternativ til afskedigelse – indgår aftale om frivillig fratræ­
den. Det var –  før Højesterets domme –  efter ombudsmandens opfat­
telse ikke tilfældet. Ombudsmanden har således tidligere udtalt, at ”for­
valtningslovens bestemmelser er ufravigelige”, og at den enkelte ikke
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kan fraskrive sig retten til partshøring etc., jf. FOB 1998.491 vedr. en 
tjenestemandsansat og FOB 2003.623 vedrørende en overenskomstan­
sat. Højesteret har nu afgjort spørgsmålet i to sager – U 2005.616 H og 
U 2005.622 H –  begge vedrørende tjenestemandsansatte. I Højesterets 
dom U 2005.616 H hedder det, at “efter forvaltningslovens ordlyd og 
forarbejder (...)  finder Højesteret, at en sådan aftale om fratræden ikke 
er omfattet af lovens afgørelsesbegreb. Der kan heller ikke i det forhold, 
at forvaltningsprocessuelle forskrifter som udgangspunkt er ufravige­
lige, indlægges et forbud mod forligsmæssigt aftalte fratrædelsesord­
ninger, der gør op med eventuelle sagsbehandlingsfejl i det forudgående 
forløb.” Dommene må antages alene at omfatte aftale om frivillig fra­
træden, og åbner altså ikke op for, at forvaltningen i øvrigt kan dispo­
nere aftalemæssigt som alternativ til traditionel myndighedsudøvelse i 
forhold til borgerne.

Til spørgsm ålet om  retsstillingen efter disse dom m e se om budsm andens redegø­
relse til Folketingets Retsudvalg af 1. decem ber 2004, Jens Kristiansen ”Det for­
valtningsretlige afgørelsesbegreb i personalesager” i U 2005 B s. 214ff, Steen 
R ønsholdt ”Om forholdet arbejdsret og forvaltningsret i retssikkerhedsperspektiv” 
i Forvaltningsretlige perspektiver, 2006.

Det er alene egentlige ansættelsesforhold som er omfattet af forvalt­
ningsloven. Aftaler og kontrakter om levering af tjenesteydelser, indgå­
else af entrepriser etc. med selvstændigt erhvervsdrivende, omfattes af 
hovedreglen om privatretlige dispositioner, og er således ikke omfattet 
af forvaltningsloven.

3.5. Materielretlige afgørelser ktr. procesretlige beslutninger 
Begrebet retsakt anvendes også som grundlag for at sondre mellem 
endelige, materielle afgørelser –  i modsætning til processuelle delbe­
slutninger vedrørende de enkelte sagsbehandlingsskridt, som fører frem 
til den endelige materielle afgørelse.

Udgangspunktet er således, at kun den egentlige materielle beslut­
ning omfattes af begrebet afgørelse i forvaltningslovens forstand 
medens delbeslutningen –  af processuel karakter –  ikke er omfattet af 
forvaltningsloven.

At en myndigheds beslutninger vedrørende de enkelte sagsbehand­
lingsskridt i et sagsforberedelsesforløb –  som udgangspunkt ikke 
omfattes af forvaltningsloven, forekommer både rimeligt og hensigts­
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mæssigt. I modsat fald ville retstillingen jo være den, at en part kunne 
kræve hele forvaltningslovens rettighedskatalog bragt i anvendelse –  
eksempelvis adgang til høring, kontradiktion og begrundelse –  hver 
gang myndigheden tog skridt til f.eks. indhentelse af en oplysning til 
brug for sagens afgørelse.

Som anført ovenfor i kapitel 1 må sondringen mellem materielretlige 
og procesretlige regler og afgørelser afhænge af den faktiske sammen­
hæng reglen og afgørelsen indgår i. Tilsvarende må svaret på spørgsmå­
let om forvaltningslovens anvendelsesområde også bero på, om den 
pågældende beslutning efter sin karakter og placering i sagsforløbet 
faktisk udløser behov for anvendelse af forvaltningslovens rettigheder 
og garantier, jf. afsnit 3.3.

Spørgsmålet herom er til dels parallelt med spørgsmålet om adgang 
til selvstændig påklage af en forvaltningsbeslutning. Udgangspunktet 
for svaret herpå er, at alene den endelige –  materialretlige –  afgørelse i 
modsætning til mellemliggende –  procesretlige –  delbeslutninger kan 
påklages særskilt.

I forhold til såvel spørgsmålet om klageadgang som til spørgsmålet 
om forvaltningslovens anvendelse må holdbarheden af dette udgangs­
punkt til dels bero på en formålsfortolkning af forvaltningsloven –  
respektive den pågældende klageordning i sammenhæng med reale 
overvejelser over den pågældende beslutnings faktiske karakter og 
betydning for de involverede parter.

Det er dette forhold, som direkte kommer til udtryk, når det i forvalt­
ningslovens § 16, stk. 4, bestemmes, at “afgørelser om aktindsigts- 
spørgsmål kan påklages særskilt”, jf. offentlighedslovens tilsvarende 
bestemmelse i § 15, stk. 2, samt FOB 1994.95, FOB 1994.340 og FOB 
1999.226.

Også myndigheders beslutninger i habilitetssager må antages at være 
afgørelser i forvaltningslovens forstand med heraf følgende pligt til 
anvendelse af regleme om partshøring, begrundelse og klagevejledning.

Tilsvarende kan nævnes myndighedens afvisning af at realitetsbe- 
handle en sag. At en beslutning om at afskære en part fra at få behandlet 
sin ansøgning reelt har samme virkning som en materialretlig afgørelse 
om afslag på det ansøgte, kræver ikke nærmere forklaring, se f.eks. 
FOB 2004.198 om en ansøger, der havde fået afslag på ansættelse som 
politibetjent. Beslutning om afvisning er således en forvaltningsafgø­
relse i forvaltningslovens forstand, og det gælder formentlig, uanset om
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myndigheden i øvrigt havde kompetence til at træffe afgørelse i den 
pågældende sag, jf. FOB 1994.100 og FOB 1995.207. Tilsvarende er 
beslutning om en sags genoptagelse til behandling en forvaltningsafgø­
relse i forvaltningslovens forstand. Hvorvidt en beslutning om at stille 
en sag i bero må betragtes som omfattet af lovens afgørelsesbegreb, 
afhænger af de konkrete omstændigheder. I FOB 2002.178 fandt 
ombudsmanden ikke tilstrækkeligt grundlag for at antage, at den kon­
krete berostillelse i sig selv var af en sådan karakter at den måtte anses 
for en afgørelse i forvaltningslovens forstand. Beslutninger om, hvor­
vidt en klage skal have opsættende virkning er en afgørelse i forvalt­
ningslovens forstand, jf. FOB 1983.173.

3.6. Indstillinger og udtalelser
I sammenhæng med det ovenfor behandlede spørgsmål om beslutnin­
gers processuelle/materielle karakter kan peges på, at en myndigheds 
indstilling og udtalelse afgivet til en anden myndighed til brug for den­
nes afgørelse, ikke har status af afgørelse i forvaltningslovens forstand. 
En part i forhold til myndighed Y’s afgørelse kan således ikke fordre 
adgang til at blive hørt eller kræve begrundelse i forbindelse med myn­
dighed X ’s indstilling i sagen. Den myndighed, som afgiver indstillin­
gen, er således ikke forpligtet til i medfør af forvaltningsloven at give 
aktindsigt, foretage høring eller give begrundelse i medfør af forvalt­
ningsloven. Dette udgangspunkt gælder vel at mærke, selv hvor indstil­
lingen er bindende for myndighed Y, eller hvor indstillingen i øvrigt 
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 helbredsmæssige grunde. Det er således i eksemplet myn­
dighed Y, som i medfør af forvaltningsloven skal tage stilling til even­
tuel partshøring, aktindsigt og begrundelse.

Det anførte udgangspunkt, hvorefter indstillinger og udtalelser ikke 
har status af afgørelser i forvaltningslovens forstand, kan i det enkelte 
tilfælde også modificeres på grundlag af udvidende formålsorienteret 
fortolkning som nævnt ovenfor afsnit 3.3. Som eksempel kan anføres 
tilfælde, hvor en indstilling reelt kommer til at virke som en endelig 
afgørelse i forhold til den pågældende part. Hvor således en myndig­
heds indstilling af nogle blandt flere ansøgere ifølge 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 også indstillingen karakter af afgørelse i forhold til de fravalgte 
ansøgere, jf. FOB 1995.298 og FOB 1997.128. Sidstnævnte sag 
omhandler tildeling af apotekerbevilling. Sundhedsstyrelsen indstillede 
de tre blandt samtlige ansøgere, som styrelsen anså for bedst egnede. 
Sundhedsministeriet skulle herefter blandt disse tre udpege den, som 
skulle tildeles bevillingen. Da ministeriet skulle –  og kun kunne –  
vælge blandt disse tre og ikke blandt dem, som styrelsen havde frasorte­
ret i forbindelse med sin indstilling, ansås styrelsens indstilling som en 
afgørelse i forvaltningslovens forstand.

Som en art refleksvirkning af hovedreglen, hvorefter indstillinger 
ikke anses for afgørelser, gælder, at det forhold, at en myndigheds 
beslutning skal godkendes af en anden myndighed for at få retsvirk­
ning, ikke fratager beslutningen dens karakter af afgørelse.

I sagen FOB 1998.316 vedrørende besættelse af en militær stilling 
ved NATO opfattede Forsvarsministeriet sig som indstillende myndig­
hed i forhold til NATO, hvorfor ministeriet afslog anmodning om parts- 
aktindsigt i medfør af forvaltningsloven. Ombudsmanden var derimod 
af den opfattelse, at ministeriet havde den endelige afgørelseskompe- 
tence, hvorfor sagen var en afgørelsessag i medfør af forvaltningsloven.

3.7. Interne/eksterne beslutninger
I sammenhæng med det i de to forrige afsnit omhandlede skal endeligt 
også nævnes, at alene eksterne beslutninger, dvs. sådanne, som er rettet 
udadtil mod borgerne, opfattes som afgørelser i forvaltningslovens for­
stand. I modsætning hertil står interne beslutninger såsom tjenestebefa­
linger til underordnede myndigheder eller ansatte. Tilsvarende gælder 
andre beslutninger vedrørende ledelse, fordeling og styring af den 
pågældende myndigheds opgaver. Overordnede myndigheders eller 
myndighedspersoners beslutninger i forbindelse med udøvelse af ledel­
sesretten med hensyn til f.eks. arbejdets tilrettelæggelse og fordeling, 
herunder fastlæggelse af vagter, placering af ferie og fridage, pålæg af 
overarbejde etc., er således ikke afgørelser i forvaltningslovens for­
stand.

Se FOB 1993.348, hvor overflytning fra en kom m uneskole til en anden skole 
indenfor ansæ ttelsesom rådet ikke blev anset for en forvaltningsafgørelse. A nderle­
des i FOB 2003.623, hvor en kom m une og en ansat indgik aftale om, at den ansatte 
skulle flyttes fra en børnehave til en anden. Inden da havde kom m unen m eddelt 
den ansatte, at hvis hun ikke ville indgå en sådan aftale, ville kom m unen træffe
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beslutning om  ændret tjenestested. O m budsm anden anså forflyttelsen for at være 
en afgørelse i forvaltningslovens forstand. Se også FOB 2003.644 om  en ungdom s­
skoleinspektørs fratræden fra sin stilling og tiltræ delse af en tidsbegræ nset stilling 
som konsulent for kom m unen. Forflyttelsen blev anset for at være en afgørelse. 
L igeledes FOB 2003.527 om  forflyttelse af en fuldm ægtig fra et m inisterium  til en 
styrelse på særlige vilkår.

Også denne af afgørelsesbegrebet afledte sondring mellem interne og 
eksterne beslutninger må modificeres, hvor den pågældende beslutning 
nok i sin form er intern, men samtidigt reelt har karakter af konkret rets­
afgørelse i forhold til sin adressat. Således er beslutninger med tæt til­
knytning til eller lighed med egentlige tjenstlige foranstaltninger at anse 
for afgørelser i forvaltningslovens forstand, jf. FOB 1993.173 og FOB 
1995.381 om disciplinær- og afskedigelsessager. Som anført ovenfor i 
afsnit 3.4 er beslutninger vedrørende ansættelse, afskedigelse, forflyt­
telse og forfremmelser samt i det hele beslutninger om disciplinære 
skridt mod offentligt ansatte afgørelser i forvaltningslovens forstand.

Se om et græ nsetilfæ lde FOB 2004.248 om  en ch ef i D anm arks Radio, som  på et 
m øde frem satte kritik a f  en m edarbejders om gangsform . D er blev udarbejdet et 
notat herom, og notatet blev lagt på m edarbejderens personalesag. K ritikken inde­
holdt ingen sanktion og havde ingen om tale a f  negative følgevirkninger for ansæ t­
telsesforholdet. O m budsm anden m ente på den baggrund, at m est talte for ikke at 
anse kritikken for en afgørelse i forvaltningslovens forstand.

3.8. Regulering på andet retsgrundlag
Selvom en beslutning herefter ikke måtte være omfattet af forvaltnings­
lovens afgørelsesbegreb, eller de i forvaltningsloven hjemlede undta­
gelser herfra ikke skal iagttages, må man være opmærksom på, at sags- 
behandlingsregler af tilsvarende indhold –  på andet retligt grundlag –  
evt. kan eller skal iagttages. Udover de ovenfor nævnte lovbestemte fra­
vigelser henledes opmærksomheden således på, at der også på uskre­
vent grundlag kan være hjemmel til supplering af forvaltningslovens 
regler.

Til illustration heraf kan peges på hele habilitetsområdet, hvor der 
fortsat eksisterer et betydeligt uskrevent retsgrundlag til supplement af 
forvaltningslovens regler i kapitel 2. Forvaltningslovens § 2, stk. 2, 
udvider således alene habilitetsreglernes rækkevidde til – udover egent­
lige afgørelsessager –  også at omfatte kontraktforhold og lignende pri­
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vatretlige dispositioner, og altså ikke til også i øvrigt at omfatte faktisk 
forvaltningsvirksomhed.

Hvor der således er tale om faktisk forvaltningsvirksomhed af en art, 
som ligger tæt på forvaltningslovens afgørelsesbegreb, eller som står i 
forbindelse med egentlige forvaltningsafgørelser, vil den habilitetsmæs- 
sige retsstilling ofte blive den samme som ved egentlige afgørelser i 
medfør af forvaltningsloven. En lærer som underviser sine nære pårø­
rende vil således være inhabil i forhold til afholdelse af eksamen eller 
karaktergivning, selvom disse aktiviteter har karakter af faktisk forvalt­
ningsvirksomhed. Tilsvarende gælder den habilitetsmæssige stilling i 
forhold til procesledende beslutninger såsom afgivelse af indstillinger, 
udtalelser, redegørelser etc., når den pågældende kompetenceindehaver 
ville have været inhabil, såfremt beslutningen havde haft karakter af en 
egentlig forvaltningsafgørelse.

Tilsvarende antages –  på ulovbestemt grundlag –  som udgangspunkt 
underretningspligt i tilfælde, hvor f.eks. en kontrol- eller tilsynsmyn­
dighed –  uden partens vidende –  tager en sag op til behandling, når 
sagsbehandlingen kan føre til en for parten bebyrdende afgørelse. Dette 
udgangspunkt modificeres dog således, at underretningspligten tids­
mæssigt kan udskydes, hvor kontrollens formål ellers ville kunne for­
spildes, jf. FOB 1997.74. Se også U 2000.2088 V.

Tilsvarende kan nævnes, at partshøring på uskrevent grundlag kan 
være et nødvendigt led i sagens oplysning.

Udover de egentlige retlige krav skal også peges på normer for god 
forvaltningsskik som supplement til forvaltningslovens regler. Eksem­
pelvis kan partshøring, udover hvad forvaltningslovens §§ 19-21 for­
drer, blive af relevans for andet end afgørelsessager. Således eksemplet 
FOB 1993.348 vedrørende beslutning om at overføre en kommunesko­
lelærer fra en skole til en anden indenfor ansættelsesområdet. En sådan 
beslutning fandtes som ovenfor nævnt ikke at anses for en afgørelse i 
forvaltningslovens forstand. I medfør af normer for god forvaltnings­
skik burde vedkommende imidlertid være hørt forinden beslutning blev 
truffet. Tilsvarende sagen FOB 1998.423 om overførsel af en ansat til 
en jobbørs. Beslutningen indebar, at den pågældende blev fritaget for 
tjeneste, men i et vist omfang fortsat skulle stå til rådighed. Ombuds­
manden mente ikke, at beslutningen var en afgørelse i forvaltningslo­
vens forstand, om end spørgsmålet måtte anses for tvivlsomt. I medfør 
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 fået en begrundelse for 
beslutningen om, at netop han skulle overføres.

Også forvaltningslovens § 7, stk. 1, om vejledningspligt gælder alene 
afgørelsessager. For så vidt angår faktisk forvaltningsvirksomhed vil 
det imidlertid i almindelighed følge af god forvaltningsskik, at der ydes 
borgerne vejledning og bistand. Hvor det drejer sig om levering af ydel­
ser, vil den nærmere beskrivelse af ydelsens art, omfang samt nærmere 
betingelser, ofte betinge vejledningsvirksomhed som en integreret del 
af ydelsens produktion og levering.

4. Forvaltningslovens partsbegreb
Når det er konstateret at den kompetente myndighed er omfattet af 
myndighedsbegrebet, jf. forvaltningsloven § 1, og at denne myndigheds 
kompetence har karakter af afgørelsesvirksomhed i medfør af § 2, er to 
af hovedbetingelserne for anvendelse af forvaltningsloven opfyldt. Til­
bage står herefter den tredje betingelse om partstilknytning til sagen. 
Denne betingelse og hovedindgang til forvaltningsloven angår de af 
forvaltningslovens regler, som har karakter af partsbeføjelser.

Adskillige af forvaltningslovens bestemmelser regulerer således sær­
ligt parters retsstilling i forhold til forvaltningsloven. Se således kapi­
teloverskriften til kapitel 4 om “Partens aktindsigt”, kapitel 5 om 
“Partshøring” samt en række af lovens enkeltbestemmelser i øvrigt: 
således § 8 om repræsentation, §§ 22-24 om begrundelse, §§ 25-26 om 
klagevejledning.

For at udløse ret og pligt i medfør af disse bestemmelser må den 
pågældende fysiske eller juridiske person have partsstatus i forhold til 
sagen. Fremstillingen heraf vil i det følgende primært sigte mod spørgs­
målet om partsstatus i forhold til forvaltningens sagsbehandling i 1. 
instans. I forhold hertil kan reglerne, som gælder for partsstatus i sager 
om administrativ rekurs og/eller søgsmål ved domstolene være af afledt 
betydning, jf. nedenfor.

Loven angiver ikke selv nogen indholdsmæssig afgrænsning af parts- 
begrebet, idet den i det hele forudsætter anvendelse af forvaltningsret­
tens traditionelle partsbegreb.

Begrebet part udtrykker i sig selv den højeste grad af tilknytning til 
en sag, samtidig med at begrebet spænder over en række indbyrdes for­
skellige tilknytningsgrader. Spørgsmålet om hvem der har status som
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part, med de heraf afledte retsvirkninger, afgøres på grundlag af en 
række kriterier for graden og arten af tilknytning til den primære sag. 
Som sådanne kriterier kan nævnes om vedkommende er adressat, ansø­
ger, klager, eller om vedkommende i øvrigt har en direkte, væsentlig, 
individuel og retlig interesse i sagen.

Medens de tre førstnævnte kriterier anvender begreber, som udtryk­
ker et relativt klart og let afgrænseligt indhold, er de tre sidstnævnte 
kendetegnet ved en betydelig indholdsmæssig rummelighed. Det er da 
også især kriterierne direkte, væsentlig og individuel, som markerer at 
partsbegrebet ikke afspejler en statisk retstilstand, men tværtimod ind­
går i og påvirker en dynamisk retsudvikling med betydelig margin for 
konkrete vurderinger i det enkelte tilfælde. Denne dynamik næres ikke 
mindst af retsudviklingen omkring forvaltningslovens partsbeføjelser – 
en udvikling, der som anført fremmes af en formålsorienteret udvi­
dende fortolkningsstil. Udenfor partsbegrebets sikre kerneområde vil 
afgørelsen af spørgsmålet om partsstatus således kunne afhænge af kon­
krete vurderinger af behovet for anvendelse af forvaltningslovens parts­
beføjelser i den enkelte sag, jf. eksempelvis FOB 1995.221 og nedenfor.

4.1. Forholdet mellem partsstatus i klagesag og 1. instanssag 
For så vidt angår spørgsmålet om der kan sluttes fra partsstatus i klage­
sager til partsstatus i 1. instanssager, er svaret, at man ofte kan søge 
støtte i afgrænsningen af de klageberettigede, uden at der dog vil kunne 
drages automatisk slutning herfra. Udgangspunktet er klart nok, at den 
som i medfør af forvaltningsrettens almindelige regler på (ulovbestemt 
grundlag) er klageberettiget i forhold til rekurs eller domstolsprøvelse, 
har også partsstatus i forhold til forvaltningsloven i 1. instanssagen.

I medfør af forvaltningsrettens almindelige regler tilkommer adgang 
til rekurs og søgsmålskompetence den som har en direkte, væsentlig, 
individuel og retlig interesse i sagens udfald. Og de tilsvarende kriterier 
indgår som ligeledes anført i grundlaget for afgørelsen af spørgsmålet 
om partsstatus i forhold til 1. instansens forvaltningsafgørelse.

Medens der således i vidt omfang kan sluttes fra klageadgang i med­
før 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 særlovgivningen. 
Særlovgivningens klageregler kan netop være begrundet i særlige hen­
syn, hvorfor en i særlovgivningen hjemlet klageadgang (som rækker ud
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over forvaltningsrettens almindelige regler herom), ikke uden videre 
indebærer partsstatus i forhold til forvaltningsloven.

At f.eks. Danmarks Naturfredningsforening i medfør af miljølovgiv­
ningen er tillagt klageret i forhold til en række afgørelser, er ikke ensbe­
tydende med, at organisationen også har partsstatus i forhold til sagens 
behandling i 1. instans.

Tilfælde hvor særlovgivningen tillægger sammenslutninger partssta­
tus har således karakter af undtagelser i forhold til hovedreglen i for­
valtningsretten. I medfør af denne hovedregel skaber den omstændig­
hed, at flere enkeltpersoner slutter sig sammen i en forening, ikke parts­
status for foreningen, som rækker ud over den partsstatus der tilkommer 
det enkelte medlem, jf. FOB 1979.288 og FOB 1994.191.

At klageadgang omvendt er afskåret, udelukker ikke i sig selv parts­
status, idet den pågældende på andet grundlag kan have den fornødne 
interesse i sagen, jf. FOB 1987.131. I denne sag ansås ejeren af en fre­
det naboejendom for part i forbindelse med Overfredningsnævnets 
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 sammenhæng også påberåbe sig 
forvaltningslovens regler. Der må således i sådanne tilfælde sondres 
mellem partsstatus i forhold til henholdsvis 1. instanssagen og klagein­
stanssagen.

4.2. Adressat, ansøger og klager
Klarest er kriteriet adressat i betydningen den, som afgørelsen retter sig 
til. Udstedelse af forvaltningsakter som påbud, forbud og tilladelser må 
nødvendigvis forudsætte angivelse af en bestemt adressat, som afgørel­
sen er stilet til. I forhold til traditionelle forvaltningsakter som forbud, 
påbud og tilladelser, vil der således ikke være tvivl om, at i hvert fald 
afgørelsens adressat er part.

Tilsvarende vil også ansøgere om ydelser, tilladelser etc. med sikker­
hed være parter i forhold til ansøgningssagen. Dette gælder også, 
selvom den pågældende helt klart ikke har ret til at få sin ansøgning 
imødekommet. Dette udgangspunkt vil –  i helt særlige tilfælde –  imid­
lertid kunne fraviges, hvor det er klart, at ansøgningen blot er fremsendt 
i chikaneøjemed eller med henblik på at få adgang til en partsaktindsigt, 
som vedkommende i øvrigt 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 være parter i forhold til kla­
gesagen. Betydningen af begrebet klager afhænger som anført af, om 
spørgsmålet sigter mod vedkommendes status i forhold til klagesagen 
eller til 1. instanssagen, jf. nedenfor.

4.3. Direkte, væsentlig og individuel retlig interesse 
Begreberne direkte, væsentlig, individuel og retlig interesse repræsente­
rer som anført centrale elementer i grundlaget for bedømmelsen af parts­
status i det enkelte tilfælde.

Disse begreber er –  også i deres praktiske anvendelse –  snævert ind­
byrdes forbundne. De indgår således i et tæt samspil, hvor fordringer 
knyttet til et begreb kan kompensere, erstatte eller supplere fordringer 
knyttet til et andet eller de øvrige begreber. Jo mere væsentlig betydning 
en afgørelse 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 øvrige kriterier som et fæl­
les overordnet vilkår. Indenfor denne ramme afgøres spørgsmålet om 
partsstatus af kriterierne direkte, personlig, individuel og væsentlig 
interesse hver for sig eller i indbyrdes samspil.

Figur 6

120



4. Forvaltningslovens partsbegreb

Anskuet som retlig grænse for tilkendelse af partsstatus kan om de 
enkelte kriterier – hver for sig og i sammenhæng – anføres følgende:

4.3.1. Retlig interesse
Retlig interesse udtrykker en kvalitativ fordring til grundlaget for og ka­
rakteren af den pågældende persons interesse. Med kravet om at inte­
ressen skal være af retlig karakter, markeres en grænse overfor det 
almene, politiske, moralske og følelsesmæssige engagement. Interessen 
skal være retligt funderet, hvilket betyder, at uanset hvor stærkt et poli­
tisk eller følelsesmæssigt engagement i sagen måtte blive oplevet, aner­
kendes partsstatus kun i det omfang, engagementet/følelsen har et påvi­
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 frem stod som repræ sentant for m edlem m ernes alm inde­
lige m odstand mod det pågældende vejprojekt.

Grænsefladen 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 været udsat for. Set i for­
hold til en evt. erstatningssag som udløber af forbrydelsen, vil offeret 
derimod have en interesse af retlig karakter og dermed partsstatus. Til­
svarende kan nævnes, at den borger, som foretager en anmeldelse eller 
med sin henvendelse i øvrigt 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 påberåber sig 
partsstatus. I kravet om at interessen skal være direkte ligger en 
afgrænsning over for interesser af mere afledt/indirekte karakter. En 
forvaltningsafgørelse kan naturligvis have større eller mindre afledt 
virkning eller betydning for andre end de formelle adressater.

Hvor således en fysisk eller juridisk person berøres direkte af en 
afgørelse, vil den pågældende person som udgangspunkt have partssta­
tus, selvom vedkommende ikke er afgørelsens adressat.
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I sagen FOB 1988.100 udtalte om budsm anden, at M atrikeldirektoratet burde have 
anset ejeren af en næ rliggende landbrugsejendom  som  part i en sam m enlæ gnings- 
sag. G rundlaget herfor var, at den pågæ ldende nabo havde afgivet tilbud på køb af 
den ejendom , som  var sam m enlæ gningssagens genstand. T ilknytningsforholdet til 
sagen var så nært og direkte, at der i sam m enlæ gningssagen reelt var tale om  et 
valg m ellem  denne og en anden naboejendom . Som  retsvirkning af den anerkendte 
partsstatus burde den klagende nabo have været hørt i m edfør af forvaltningslovens 
§ 19.

I sagen FOB 1992.92 vedrørende godkendelse af et nyt partinavn m åtte –  for­
uden det nye parti –  også et allerede eksisterende parti anerkendes som  part i god­
kendelsessagen på grund af sidstnævntes interesse i at undgå risiko for forveksling 
a f  partinavnene.

I sagen FOB 1992.141 blev en journalist anerkendt som part i en sag vedrø­
rende politiets afbrydelse af sam arbejdet m ed det dagblad, journalisten  var ansat 
ved. Den direkte tilknytning var afledt af, at journalisten  ved sam arbejdets ophør 
ville m iste politiet som  oplysningskilde. I dette tilfæ lde er journalistens interesse 
således form elt set form idlet gennem  dagbladet, men sagen er reelt a f  så direkte og 
væ sentlig betydning for journalisten, at der statueres partsstatus. H vilken grad af 
form idlet tilknytning, der kan anerkendes som tilstræ kkeligt for at konstituere en 
direkte  og væ sentlig interesse, må bero på en konkret vurdering i det enkelte til­
fælde.

Spørgsmålet om hvor indirekte grader af tilknytning og betydning der 
kan anerkendes som grundlag for partsstatus, må således afhænge af 
såvel en kvalitativ som kvantitativ vurdering af den pågældende rela­
tion. Se herved FOB 2003.345 om en arvings partsstatus i en skatte- og 
afgiftssag vedrørende dødsboet efter sin søster. Uanset at borgeren som 
arving havde en betydelig interesse i sagen, var det ombudsmandens 
vurdering, at interessen var indirekte og afledet og ikke væsentlig i en 
sådan grad, at borgeren kunne anses for part i forvaltningslovens for­
stand.

Sagen om talt i FOB 2004.543 om handlede nedlæggelse af lejeboliger og efterføl­
gende nedrivning af ejendom m en. I relation til nedrivningssagen var om budsm an­
den enig med m yndighederne i, at lejem es interesse m åtte anses for at være indi­
rekte og afledet og ikke væ sentlig i et sådant om fang at de kunne anses for parter.

Se også FOB 1997.168, hvorefter den der søger fri proces, er part i forhold til 
sagen om  fri proces. M odpartens interesse i evt. helt at undgå retssag begrunder 
derim od ikke partsstatus i forhold til sagen om fri proces. Spørgsm ålet om bevil­
ling af fri proces antages således ikke i væ sentlig grad at øge m odpartens alm inde­
lige risiko for at blive udsat for søgsmål.

I øvrigt har spørgsmålet om direkte betydning især været aktuelt i for­
hold til miljøafgørelser om udledning af f.eks. stoffer og spildevand til
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det omgivende miljø. Naboer og andre omkringboende er således ikke 
uden videre parter i forhold til sådanne miljø- eller byggeafgørelser. 
Spørgsmål herom må bl.a. netop bero på, hvor direkte og væsentlige 
gener de pågældende udsættes for, jf. FOB 1973.294, FOB 1979.288 og 
FOB 2000.132. I sidstnævnte ombudsmandsudtalelse havde en nabo 
således ikke en individuel, væsentlig interesse i et byggeri, idet udsigten 
fra naboens ejendom ville ikke blive generet af det pågældende byggeri. 
Se også FOB 2004.274 om naboer til en flugtskydebane, omtalt afsnit 
4.3.3 in fine.

4.3.3. Individuel interesse
I snæver sammenhæng med begrebet direkte repræsenterer begrebet in­
dividuel interesse yderligere en fordring til interessens eksklusive 
karakter. Jo flere personer der opfylder betingelserne for partsstatus i 
forhold til den pågældende sag eller med andre ord, jo mere udbredt 
interessen er, jo mindre individuel.

Med dette kriterium udgrænses en række tilfælde vedrørende borger­
nes forhold til retsafgørelser af generel karakter. Det forhold, at en per­
son bliver berørt af generelle forskrifter såsom bekendtgørelser, ved­
tægter eller planer, vil som udgangspunkt ikke betinge partsstatus i 
sagen om udarbejdelse af den pågældende forskrift.

I FOB 1994.191 blev en række lokalradioers interesse i en sag om  K O D A -tariffer 
ikke anerkendt som tilstrækkelig individuel til at betinge partsstatus. Afgørelsen 
blev anset for at være af generel karakter. O m budsm anden udtaler, at beslutninger, 
som på ensartet m åde gør indgreb i en større personkreds’ interesser, ikke uden 
videre betinger partsstatus for enkelte m edlem m er af en personkreds eller sam m en­
slutninger heraf.

Som  et andet eksem pel til illustration a f  begrebet individuel kan anføres FOB 
1999.457. En kom m une traf afgørelse om  istandsæ ttelse af en privat fæ llesvej, og 
spørgsm ålet var bl.a., om de berørte lodsejere var parter i forhold til denne afgø­
relse. O m budsm anden konstaterer det ovenfor anførte, hvorefter begrebet indivi­
duel som  udgangspunkt udelukker partsstatus i forhold til generelle retsforskrifter 
og foranstaltninger a f  alm en karakter. I forhold til beslutninger der således på ens­
artet m åde gør indgreb i en større personkreds’ interesser, vil de enkelte berørte 
eller sam m enslutninger af disse således ikke uden videre have partsstatus. I det 
foreliggende tilfæ lde havde kom m unens beslutning faktisk delvis karakter af en 
sådan generel afgørelse, idet den om fattede et større sam let arbejde m ed ligelig for­
deling af udgifterne blandt de berørte lodsejere. For så vidt kunne beslutningen 
siges på ensartet m åde at berøre om rådets enkelte lodsejere. På den anden side 
påpeger om budsm anden, at afgørelsen berører et m indre antal grundejere –  nemlig 
35 –  at afgørelsen er m eddelt hver enkelt lodsejer individuelt, og at der ikke er tale

123



Kapitel 3. Forvaltningslovens anvendelsesområde

om  en ubestem t kreds af adressater. Som resultat af en sam let afvejning når 
om budsm anden herefter til, at afgørelsen er så afgræ nset og specifik i forhold til de 
enkelte grundejere, at de hver for sig må anses som  parter i forvaltningslovens for­
stand.

Se også FOB 2004.274, hvor en nabo til en flugtskydebane klagede over, at han 
i forbindelse med kom m unens sag om m iljøgodkendelse af skydebanen ikke var 
blevet anset for part. Kom m unen havde naboorienteret 233 om boende om sagens 
behandling, og at der var m ange, der blev berørt a f  støjen fra skydebanen. Naboen 
og 5 andre om boende lå enkeltvis og isoleret rundt om skydebanen, og naboen og 
disse 5 andre ville ifølge støjm ålinger alle blive ram t af det højeste støjniveau. 
Uanset at dette støjniveau lå inden for det tilladte for nye skydebaner, mente 
om budsm anden, at det høje støjniveau adskilte disse 6 om boende fra det m eget 
store antal af øvrige om boende, der efter det oplyste blev berørt i m indre grad. På 
grund af den om fattende og intense støjpåvirkning var det om budsm andens opfat­
telse at naboens interesse i sagen var tilstrækkelig væsentlig  og individuel til at 
anse ham for part i forvaltningslovens forstand (frem hæ vet her).

4.3.4. Væsentlig interesse
I forhold til begrebet individuel udtrykker begrebet væsentlig interesse 
krav til interessens betydning for den enkelte. Jo mere intenst den 
pågældende afgørelse griber ind i eller påvirker vedkommendes forhold 
jo stærkere formodning for partsstatus.

4.3.5. Samspillet mellem begreberne
Begreberne direkte, individuel og væsentlig spiller også sammen som 
en forudsætning om, at partsstatus i den enkelte sag som udgangspunkt 
kun kan anerkendes for en begrænset personkreds. Som et klassisk 
eksempel til illustration heraf kan nævnes FOB 1973.294, som ikke 
anerkendte partsstatus i medfør af den dagældende partsoffentligheds- 
lov for en kreds af beboere i det kvarter, hvortil Kofoeds Skole var plan­
lagt udflyttet. Den primære sags genstand vedrørte spørgsmålet om for­
øget tilskud til skolen som følge 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 medfører partsstatus for foreningen, jf. 
således den ovenfor nævnte FOB 1994.191, hvor en forening af lokalra­
dioer, som repræsenterede 80% af de mulige medlemmer, ikke blev 
anerkendt som part.

Om afvigelser herfra hjemlet i speciallovgivningen, se kapitel 12, 
afsnit 3.2.5 om afgørelser i medfør af miljølovgivningen, som netop i et
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vist omfang anerkender partsstatus for sammenslutninger i klagesager 
rettet mod miljøbeslutninger.

Set i sammenhæng med de øvrige ovenfor nævnte kriterier får betin­
gelsen om individuel interesse betydning, hvor den pågældende i øvrigt 
berøres væsentligt og direkte. I det omfang, denne direkte og væsentlige 
virkning af sagen tillige omfatter f.eks. et helt områdes beboere, kan 
selve interessens udbredelse tale imod at tillægge partsstatus.

Se således FOB 1995.221, som vedrørte spørgsm ålet om en nabo til et byggeri 
skulle have været partshørt i m edfør a f  forvaltningslovens § 19 forinden kom m u­
nen m eddelte dispensation fra lokalplanens bestem m elser om bygningshøjde. 
O m budsm anden udtalte, at det forhold, at der var givet naboorientering i m edfør af 
planlovens § 20, ikke fritog m yndigheden for at respektere forvaltningslovens reg­
ler om partshøring. M ed hensyn til spørgsm ålet, om  den pågæ ldende nabo var part 
i forvaltningslovens forstand, udtalte om budsm anden, at spørgsm ålet m åtte afgøres 
på grundlag af en konkret vurdering af, om  den pågældendes interesse i sagen er af 
tilstræ kkelig væ sentlig og individuel karakter. D a sagen angår dispensation fra 
gæ ldende højdebestem m elser til opførelse a f  et byggeri få m eter fra klagerens 
ejendom  med risiko for skygge og udbliksgener, antager om budsm anden, at klage­
ren har en så væ sentlig og individuel interesse i sagen, at han har partsstatus, og 
derfor skulle have været hørt i m edfør a f  forvaltningslovens § 19.

4.4. Forvaltningsmyndigheden som part
Som nævnt ovenfor har hverken myndigheder eller myndighedsperso­
ner uden videre partsstatus i de af deres sager og afgørelser, som gøres 
til genstand for kontrol og retlig efterprøvelse.

Offentlige myndigheder antages således heller ikke –  uden særlig 
hjemmel –  at være klageberettigede i forhold til en anden myndigheds 
afgørelser. Om dette udgangspunkt og afvigelser herfra på det sociale 
område, se FOB 1990.222.

Se også U 1997.1304 Ø , som afviser et søgsm ål anlagt a f  en kom m une mod N atur­
klagenævnet. Selve det forhold, at kom m unen som underordnet m yndighed var 
utilfreds med klageinstansens afgørelse, konstituerer ikke fornøden retlig interesse. 
K om m unen kunne heller ikke på andet grundlag påvise en egen –  f.eks. økonom isk 
–  retlig interesse, hvorfor søgsm ålet blev afvist.

Se også FOB 1989.100, hvor om budsm anden udtalte, at hverken en kirkelig 
forening eller m indretal i m enighedsrådet kunne anses for at være parter i en sag 
om ansættelse af en sognepræst. I forhold til den enkelte offentlige ansatte kan kri­
teriet “væ sentlig betydning” imidlertid føre til fravigelse af hovedreglen og ændre 
retsstillingen. Således i tilfæ lde hvor klagen rum m er ganske alvorlige beskyldnin­
ger mod eller kritik af en eller flere bestem te offentligt ansatte. Som  tilfælde, hvor 
der som følge heraf er blevet tillagt partsstatus, kan nævnes FOB 1990.303 vedrø­
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rende klage over en censor. I den pågæ ldende sag blev der antaget partsstatus for 
censor, fordi klagen gav anledning selvstæ ndigt at overveje, om der i sagen var 
grundlag for foranstaltninger – herunder disciplinæ re reaktioner – overfor vedkom ­
mende. Om  udviklingen i øvrigt, se kapitel 12 om  partshøring.

Det er imidlertid ikke udelukket, at en myndighed eller myndighedsper­
son på andet grundlag kan have partsstatus i forhold til en anden myn­
digheds afgørelsessag. I sager om f.eks. bygge- og planlovgivning vil 
den myndighed, som søger om tilladelse eller dispensation, være part i 
medfør af forvaltningsloven, og vil i den forbindelse blive tillagt for­
valtningslovens partsbeføjelser.
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Begrundelse

1. Begrundelsesbegrebet
Betydningen af ordet begrundelse giver i almindelig sprogbrug ikke 
anledning til de store forståelsesmæssige problemer. Menneskelig 
adfærd i form a f  handlinger eller undladelser er således normalt begrun­
det i den betydning, at der foreligger et –  mere eller mindre bevidst –  
motiv, som er styrende for den udviste adfærd. Såvel ikke-retlige som 
retlige handlinger har således en grund eller begrundelse. Motivationen 
som årsag forklarer virkningen i form af en given adfærd, beslutning 
eller afgørelse.

Når ordet begrundelse anvendes som juridisk term, skærpes kravene 
til præcision og afgrænsning af betydningsindholdet. Det retlige 
begrundelsesbegreb kvalificeres derved, at dets genstand alene er ret­
lige beslutninger/afgørelser. Spørgsmålet bliver, hvilke retlige faktorer 
der har motiveret –  og altså udgør årsagen til –  en given retlig beslut­
ning/ afgørelse.

Det karakteristiske for en retsafgørelse i modsætning til andre afgø­
relser er dens regelbundethed. Det forvaltningsretlige begrundelsesbe­
greb bestemmes således for det første af princippet om lovmæssighed 
og –  for det andet –  af at begrundelsens genstand er en retsafgørelse. 
Heraf udspringer fordringen om, at afgørelsens begrundelse altid skal 
være funderet i loven, og –  i sammenhæng hermed –  at begrundelsens 
enkelte dele må relatere sig til retsafgørelsens grundelementer jus, fak­
tum og subsumption.

Det ligger således fast, at der til grund for enhver retsgyldig forvalt­
ningsafgørelse må ligge en begrundelse som indholdsmæssigt dækker 
den ovennævnte beskrivelse. Hermed er imidlertid intet sagt om, hvor­
vidt og i hvilket omfang begrundelsen også skal tilkendegives overfor 
afgørelsens adressat eller omverdenen i øvrigt. Det er disse spørgsmål, 
om og med hvilket indhold begrundelsen skal fremtræde i forbindelse
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med den trufne afgørelse, som er fremstillingens genstand i det føl­
gende.

I denne sammenhæng begrænses fremstillingen til at omhandle de 
retlige beslutninger, som omfattes af det ovenfor kapitel 3 beskrevne 
afgørelsesbegreb. Den følgende bestemmelse af begrundelsespligten er 
således knyttet til den konkrete forvaltningsafgørelse.

Det kan for så vidt undre, at der overhovedet kan sættes spørgsmåls­
tegn ved pligten til begrundelse af forvaltningens konkrete retsafgørel­
ser. Det karakteristiske for en retsafgørelse er jo som anført netop dens 
lovbundethed. Det er afgørelsens retlige legitimering som –  i et rets­
samfund –  udgør hovedgrundlaget for dens autoritet. Når en afgørelse 
ikke er forsynet med en begrundelse, er dens retlige fremtræden alene 
bundet op på den retlige autoritet, som den kompetente myndighed er 
forenet med samt den form, afgørelsen i øvrigt fremtræder med.

1.1. Domsbegrundelsen
Dette forhold mellem legitimationsgrundlagets forskellige bestanddele 
kommer klart til udtryk i spørgsmålet om begrundelse af domme. I 
medfør af retsplejelovens § 218, stk. 1, skal de af domstolene afsagte 
domme og kendelser “ledsages af grunde”. Heri ligger, at dommen –  
foruden selve domskonklusionen – også skal angive de præmisser, kon­
klusionen bygger på. Disse præmisser kan være mere eller mindre kort­
fattede og oplysende, men skal som minimum angive de retlige og fak­
tiske omstændigheder, retten har lagt vægt på ved afgørelsen.

Det forhold at præmisserne og dermed dommens begrundelse kan 
være mere eller mindre kortfattede og oplysende, er almindeligt kendt 
og omdiskuteret. Hensynene bag reglen er at sikre en tilstrækkelig ind­
sigt i og dermed forståelse af den trufne afgørelse for parten, eventuelle 
ankeinstanser samt omverdenen i øvrigt. Herudover er det vanskeligt at 
angive præcise udtømmende krav til præmissernes omfang og udform­
ning.

Udover at påpege sammenhængen mellem denne retsplejeregel og 
den forvaltningsretlige begrundelsesproblematik som en del af den 
samlede judicialiseringsudvikling, skal spørgsmålet ikke tages yderli­
gere op i denne sammenhæng.
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1.2. Lovbegrundelsen
Endeligt skal peges på lovens forarbejder som en integreret del af 
lovens begrundelse. Lovens forarbejder tjener som grundlag for fortolk­
ning –  og dermed forståelse og afgrænsning –  af loven. Lovens forar­
bejder/begrundelse bliver således en del af grundlaget for bedømmelsen 
af forvaltningsafgørelsens lovlighed såvel for 1. instans myndigheden 
som for prøvelsesinstansen. Herudover kan forarbejderne også få 
betydning for bedømmelsen af lovens lovlighed – dvs. dens grundlovs- 
mæssighed. Hvor lovens grundlovsmæssighed gøres til genstand for 
retlig efterprøvelse, kan undersøgelse af forarbejderne således også 
tjene et andet og videregående sigte end det sædvanlige at skabe klar­
hed med hensyn til lovens indhold og anvendelse. Således hvor lovens 
indhold og retsanvendelse i sig selv er klar, men hvor domstolsprøvel­
sens sigte bl.a. er at opnå klarhed over lovgivers underliggende formål/ 
hensigt med loven, med henblik på afdækning af et eventuelt forfat­
ningsstridigt formål med loven. Se til illustration Højesterets dom i 
Tvindsagen U 1999.841.

2. Historisk udvikling
I det omfang en retsafgørelse ikke begrundes, må afgørelsens legitimi­
tet, som anført ovenfor, i høj grad afhænge af den pågældende 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 således næppe en tilfældighed, at enevældens forvaltning 
ikke begrundede sine konkrete afgørelser. Såvel den historiske mod­
stand mod angivelse af præmisser til højesteretsdomme som modstand 
mod angivelse af dissenser kan til dels ses som middel til opretholdelse 
og styrkelse af domstolenes autoritet. At denne vinkel på spørgsmålet 
ikke alene er af historisk interesse, indiceres af den af Højesteret stadig 
praktiserede tradition med sparsomme præmisser samt af EF-domsto- 
lens undladelse af at angive dissenser.

Det historiske forløb har da også i det hele været præget af myndig- 
hedsmodstand mod begrundelsespligt, en modstand som gradvist er 
blevet overvundet –  sidst med gennemførelsen af forvaltningsloven. 
Også forvaltningslovens begrundelsesregler blev – til det sidste –  mødt 
af modstand fra især kommunerne, som forlangte sig undtaget fra 
begrundelsespligten med henvisning til de vanskeligheder en sådan for­
pligtelse ville indebære, når begrundelsens genstand er afgørelser truf­
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fet af en kollegial sammensat myndighed som kommunalbestyrelsen. 
Kommunerne opnåede ikke den ønskede undtagelse, men fik indrøm­
met et senere ikrafttrædelsestidspunkt for deres vedkommende, jf. for­
valtningsloven § 33 og nedenfor afsnit 5.

3. Retskilder
Som retskilder af særlig relevans for begrundelsesspørgsmålet kan næv­
nes: forvaltningspraksis, ombudsmandspraksis, retspraksis, særlige lov­
bestemmelser og forvaltningsloven.

Det centrale retsgrundlag findes i dag i forvaltningslovens kapitel 6 
(§§ 22-24). Disse regler repræsenterer –  ligesom forvaltningslovens 
regler i øvrigt – et opgør med den formløshed, som historisk har kende­
tegnet forvaltningsprocessen.

Udover spredte lovbestemmelser om begrundelse i særlovgivningen 
var retstilstanden før forvaltningsloven funderet i uskrevne retskilder, 
hvoraf især ombudsmandens praksis havde stor betydning. Således er 
de i medfør af forvaltningsloven gældende krav til begrundelsens ind­
hold stort set identisk med de af ombudsmandspraksis afledte retnings­
linier, se FOB 1978.132. Begrundelsesreglerne tjener således 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 således –  for det 
første –  give begrundelse som i henseende til indhold og udformning 
rækker videre end de normerede mindstekrav som i § 24 stilles til 
begrundelsens indhold.

Herudover kan forvaltningen –  for det andet –  yderligere give 
begrundelse i tilfælde, som slet ikke er omfattet af begrundelsespligt i 
medfør af forvaltningsloven. Således hvor der er tale om faktisk forvalt­
ningsvirksomhed eller procesforberedende eller andre delafgørelser, til 
hvilke der ikke uden særlig hjemmel er knyttet begrundelsespligt.

Endeligt skal –  for det tredje –  peges på forvaltningslovens § 36, 
hvorefter eksisterende spredte bestemmelser i særlovgivningen opret­
holdes i det omfang, de indeholder mere vidtgående begrundelseskrav 
end forvaltningsloven.

Om det også i det enkelte tilfælde er hensigtsmæssigt at yde “merbe- 
grundelse” må afhænge af en konkret vurdering af det enkelte tilfælde i 
sammenhæng med de nedenfor afsnit 4 anførte hensyn. I almindelighed
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anføres, 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 høj grad være et hensigtsmæssigt middel. Det bør således i sig 
selv være et mål for forvaltningen at foregribe eller minimere retlige 
konflikter gennem højt informationsniveau samt imødekommende og 
hensynsfuld adfærd. Den ydre grænse herfor bør alene sættes af hensy­
net til forvaltningens effektivitet samt en rimelig rationel anvendelse af 
de til rådighed værende ressourcer. Rækkevidden af en norm om god 
forvaltningsskik vedrørende ydelse af merbegrundelse, må således i høj 
grad bero på omstændighederne i de enkelte tilfælde, se hertil FOB 
1988.88 og FOB 1998.457.

3.1. EU-retten
Som et retskildefænomen af stigende betydning skal endelig peges på 
EU-retten. For så vidt angår forordninger, direktiver og beslutninger 
gælder nogle relativt veludviklede begrundelsesregler. Ligeledes følger 
det af EF-Domstolens praksis, at der som følge af traktatens bestem­
melser om effektiv domstolsprøvelse skal gives sagens parter begrun­
delse for bebyrdende afgørelser. Dansk forvaltningsrets regler om 
begrundelsespligt antages imidlertid at befinde sig på et sådant udvik­
lingsniveau, at EF-Domstolens praksis næppe har selvstændig betyd­
ning i Danmark. EF-retten foreskriver alene pligt til efterfølgende 
begrundelse. Og der er heller ikke i henseende til begrundelsens ind­
hold tale om krav, som er videregående i forhold til dansk ret.

4. Hensynene
Af afgørende betydning for begrundelseskravets afgrænsning er den 
nærmere bestemmelse af de hensyn, som ligger til grund for begrundel­
sen.

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

1. Oplysning af parten og omverdenen med henblik på at skabe almin­
delig forståelse, tillid til og accept af den trufne afgørelse.
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2. Oplysning af parten med henblik på dennes mulighed for at over­
veje eventuel klage.

3. Oplysning af mulige prøvelsesinstanser med henblik på disses kon­
trol af den trufne afgørelse.

4. Oplysning af overordnede ressortmyndigheder med henblik på dis­
ses styring af det pågældende retsområde.

5. Sikring af afgørelsens lovlighed og rigtighed via begrundelseskra- 
vets indvirkning på og påvirkning af førsteinstansens 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 snæ­
ver forstand (retsbeskyttelse) er således klart repræsenteret under 
punkterne 2, 3 og 5. Hensynet til retssikkerhed i vid forstand er særligt 
fremtrædende under punkterne 2-4, styringsmæssige hensyn under pkt.
4, effektivitetshensyn under pkt. 6, andre hensyn under pkt. 1.

Som det imidlertid også fremgår af kapitel 2, lader disse kategorier 
sig måske nok teoretisk og begrebsmæssigt adskille, hvorimod de i for­
hold til et praktisk anvendelsessynspunkt nok så meget repræsenterer 
blandings- og overgangsformer. Deres formål er således nok så meget 
at tjene som begrebsmæssigt redskab for analyse af problemstillingens 
sammensatte karakter end som grundlag for håndfast kategorisering af 
den forvaltningsretlige virkelighed.

Til illustration heraf kan særligt peges på modstillingen af hensynet 
til effektivitet og retssikkerhed som denne modstilling kommer til 
udtryk i begrundelsesudvalgets betænkning, jf. nedenfor.

4.1. Forholdet mellem effektivitet og retssikkerhed 
Spørgsmålet om forholdet mellem hensynene til effektivitet og/eller 
retssikkerhed indtog en central placering i begrundelsesudvalgets 
betænkning. Således blev der argumenteret mod en ordning med samti­
dig/ledsagende begrundelse under henvisning til den ressourcemæssige 
belastning for forvaltningen, det ville være – på forhånd – at skulle for­
syne alle bebyrdende forvaltningsafgørelser med en begrundelse. I ste­
det blev der peget på en ordning med efterfølgende begrundelse, hvor­
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efter begrundelse kun skal gives på begæring af parten, efter at afgørel­
sen er truffet.

Heroverfor anførtes, at den opnåede arbejdsbesparelse måske var 
mere tilsyneladende end reel, idet besparelsen ved de forholdsmæssigt 
færre begrundelser helt eller delvist ville blive udlignet af det større 
besvær, som er forbundet med efterfølgende at skulle (gen-)overveje en 
sag med henblik på at udarbejde en begrundelse.

Hertil kommer at grundlaget for valget mellem henholdsvis samtidig 
og efterfølgende begrundelse ikke kan reduceres til rene effektivitets og 
ressourceovervejelser. Selve det forhold, at myndigheden skal udar­
bejde en begrundelse samtidig med – og altså som en integreret del af – 
sagsforberedelsen/forvaltningsafgørelsen, må i sig selv antages at 
udgøre en garanti for afgørelsens lovlighed og rigtighed. Gennemtænk­
ning og udformning af begrundelsen –  dennes enkelte bestanddele –  
presser så at sige et højere retligt bevidsthedsniveau frem omkring den 
samlede afgørelse.

I snæver sammenhæng hermed kan også peges på den usikkerhed 
som kan være forbundet med – efterfølgende – at skulle rekonstruere en 
sagsbehandling med henblik på udarbejdelse af en begrundelse på 
begæring fra parten. En usikkerhed som i det enkelte tilfælde vil kunne 
friste til efterrationaliseringer eller egentlige skinbegrundelser, jf. nær­
mere om sidstnævnte nedenfor afsnit 10.2. En begæring om begrun­
delse fra afgørelsens adressat vil ofte være begrundet i dennes utilfreds­
hed med og påpegning af mangler ved den trufne afgørelse. Forvalt­
ningsmyndigheden tilføres hermed muligvis et yderligere grundlag –  
udover det, der forelå på afgørelsestidspunktet –  som i det enkelte til­
fælde vil kunne friste til efterrationaliseringer eller egentlig manipula­
tion med henblik på at foregribe eventuel påklage og kritik af den 
pågældende afgørelse.

Udover at den samtidige/ledsagende begrundelse således er egnet til 
at øve positiv indflydelse på afgørelsens indholdsmæssige lovlighed og 
rigtighed, er denne form for begrundelse også af central betydning for 
såvel adressatens klageovervejelser som for klageinstansens kontrol af 
den trufne afgørelse. Således er den ledsagende begrundelse bedst egnet 
til at give kontrolmyndigheden det mest autentiske indtryk af førstein­
stansens sagsbehandling og bedømmelsesgrundlag på afgørelsestids­
punktet.

135



Kapitel 4. Begrundelse

I sammenhæng hermed skal –  udover adressatens beskyttelsesinte­
resse i snæver forstand – også peges på det retssikkerhedsmæssige hen­
syn i vid forstand, som er knyttet til overordnede myndigheders mulig­
hed for (via begrundelser) at følge den samlede retstilstand/retsudvik­
ling indenfor deres ressortområde.

De nævnte varianter af den retssikkerhedsmæssige interesse i at 
skabe sikkerhed for og kontrol med lovligheden af forvaltningsafgørel­
ser er i sig selv tungtvejende. Herudover må adressatens –  og til dels 
omverdenens –  mulighed for slet og ret at blive informeret, ikke blot 
om afgørelsen men også om dennes grundlag, bedømmes som et cen­
tralt hensyn for begrundelseskrav, jf. hensynene der ligger til grund for 
offentlighedsloven. Det er så mindre vigtigt om dette hensyn skal klas­
sificeres under retssikkerhedsbegrebet, jf. det i kapitel 2 anførte, eller 
under kategorien “andre hensyn” som udtryk for en almindelig sam- 
funds-/statslig interesse i at sikre den højeste grad af forståelse, accept 
og konsensus i forholdet mellem stat og borger.

4.2. Forholdet mellem hensynene i øvrigt
Vigtigt i denne sammenhæng er konstateringen af, at de anførte hensyn 
hver for sig og tilsammen trækker i samme retning, og – i sammenhæng 
hermed –  at de enkelte hensyn også indholdsmæssigt overlapper og 
supplerer hinanden. Den styringsmæssige interesse for overordnede 
ressortmyndigheder kan således ikke i praksis isoleres fra den retssik­
kerhedsmæssige interesse knyttet til samme myndigheders virksomhed 
som retskontrollanter.

Ligeledes kan den begrundelse, som gives i forbindelse med overord­
nede myndigheders og klageinstansers afgørelser 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 lighedsgrundsætninger etc.

Tilsvarende kan hensynet til almindelig oplysning af adressaten med 
henblik på opnåelse 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 tætte sammenhæng mellem såvel hen­
synene til styring som forskellige varianter af retssikkerhed. Hertil skal 
imidlertid føjes, at hensynet til effektivitet –  med hertil knyttede res­
sourcehensyn – også kan modstilles de øvrige hensyn. Spørgsmålet om
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forholdet mellem mål og midler, som dette udkrystalliserer sig i spørgs­
målet om prioriteret anvendelse af det offentliges begrænsede ressour­
cer, må altid indgå i fastlæggelsen af, hvor meget der skal sættes ind for 
opnåelsen af et bestemt mål. Dette forhold kommer klart til udtryk i for­
valtningslovens regler om begrundelsespligtens udstrækning og ind­
hold, jf. § 22, hvorefter begrundelsespligten alene omfatter afgørelser, 
som ikke giver parten “fuldt ud medhold”. Tilsvarende når der i forbin­
delse med afgrænsning af begrundelsens indhold i § 24, stk. 1, henvises 
til “de hovedhensyn, der har være bestemmende for skønsudøvelsen”. 
En endnu klarere ressourceprioritering kommer til udtryk i stk. 2, hvor 
det hedder, at begrundelsen “om fornødent” skal indeholde en “kort 
redegørelse” for de faktiske omstændigheder, som er tillagt “væsentlig 
betydning” for afgørelsen.

Til yderligere illustration af en anden vægtning af hensynene kan 
peges på retssikkerhedslovens § 70 som bestemmer, at ankestyrelsens 
og det sociale nævns afgørelser skal være skriftlige og begrundede – vel 
at mærke også, hvor ankeafgørelsen fuldt ud giver den pågældende part 
medhold. Denne udvidelse af begrundelseskravet i forhold til forvalt­
ningslovens ordning er båret af hensynet til, at ankeafgørelsen med til­
hørende begrundelse også skal kunne tjene som information og sty­
ringsmiddel – udover hvad det snævre hensyn til partens retssikkerhed i 
sig selv fordrer. Dette aspekt kommer mere generelt til udtryk i antagel­
sen om, at begrundelsespligten i medfør af forvaltningsloven ikke kan 
fraviges ved aftale mellem myndigheder og part, jf. nedenfor afsnit 7.

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

4.3. Særligt om hensynene i en prøvelsessammenhæng
Denne relative vægtfordeling hensynene imellem træder utvetydigt
frem i forhold til spørgsmålet 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 
afgørelse som hovedregel kun komme på tale, hvor den tilsidesatte rets­
regel har karakter af en garantiforskrift. Det er således begrundelses- 
reglens egnethed til at sikre den trufne afgørelses indholdsmæssige lov­
lighed og rigtighed, jf. det ovenfor under pkt. 5 angivne hensyn –  som 
betinger at reglens tilsidesættelse udgør en væsentlig retlig mangel.

Da væsentlighedskriteriets genstand er sammenhængen mellem den 
konkrete begrundelsesmangel og den primære afgørelses indholdsmæs­
sige lovlighed og rigtighed, kan alene tilsidesættelse af forskrifter om 
ledsagende begrundelse udgøre en væsentlig mangel. At tilsidesættelse 
af krav om efterfølgende begrundelse –  logisk set –  ikke kan være 
væsentligt er klart nok, al den stund der jo er tale om et forhold som i tid 
ligger efter den afgørelse, som er væsentlighedskriteriets genstand. For 
så vidt angår mangel ved eller undladelse af ledsagende begrundelse, er 
det strengt taget alene det under pkt. 5 anførte hensyn vedrørende sik­
ring af afgørelsens indholdsmæssige lovlighed og rigtighed, der kan 
betinge at manglen kvalificeres som væsentlig. De øvrige under punk­
terne 1 -4 samt 6 opregnede hensyn er nok vigtige og betydningsfulde i 
sig selv, men repræsenterer ikke en – i hvert tilfælde ikke tilstrækkeligt 
direkte –  garanti for den trufne afgørelses indholdsmæssige lovlighed 
og rigtighed. Spørgsmålet om hvor langt dette garantisynspunkt rækker 
i forhold til forskellige grader og arter af begrundelsessvigt, vil blive 
taget op nedenfor i afsnit 11 samt i kapitel 16.

5. Særligt om kommunalbestyrelsens begrundelse
Pligten til begrundelse gælder alle forvaltningsmyndigheder, jf. ovenfor 
kapitel 3 om afgrænsningen af begrebet den offentlige forvaltning. Plig­
ten gælder således, uanset om den enkelte myndighed er organiseret 
hierarkisk eller kollegialt. I forhold til sidstnævnte myndighedstype er 
det som anført især kommunerne, som har tiltrukket sig opmærksom­
hed. Selvom politiske bestræbelser på at etablere en særordning for 
kommunerne – med god grund – ikke lykkedes, er det dog værd at være 
opmærksom på de særlige vilkår, som kendetegner især kommunernes 
opfyldelse af begrundelsespligten.

Når spørgsmålet om kollegiale organers begrundelsespligt kan give 
særlig anledning til overvejelse, beror det på nogle særtræk ved den 
kollegiale afgørelsesform sammenlignet med den hierarkiske form. Det
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forhold, at flere personer kollektivt træffer afgørelser, kan give særlig 
anledning til diskrepans mellem selve afgørelsen og begrundelsen her­
for. Eller sagt på en anden måde: selvom en kollegial forsamling kan 
opnå fornøden enighed om en bestemt afgørelse, er det ikke sikkert, at 
enigheden også rækker til begrundelsen herfor. Sådanne og andre kom­
plicerende forhold sættes undertiden på spidsen i forhold til kommunal­
bestyrelsen med dens sammensætning af folkevalgte politikere, som 
præsumptivt er lægfolk uden særlig administrativ eller faglig indsigt i 
øvrigt.

Kommunalbestyrelsen har som anført i kapitel 2 udviklet sig til at 
være forvaltningsmyndigheden par excellence. Fra at være 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 følge heraf er det ganske konsekvent, at forvaltningsloven 
– til trods for kommunal indsigelse – kom til at gælde fuldt ud også for 
kommunerne.

De særlige træk ved kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndig­
hed har ikke affødt alvorlige problemer med hensyn til implementering 
af forvaltningslovens begrundelseskrav. Imidlertid betinger kommunal­
bestyrelsens sammensætning og funktionsmåde nogle vilkår, som fak­
tisk virker ind på begrundelseskravets praktiske realisering.

Selvom der i kravet om ledsagende begrundelse ikke ligger en betin­
gelse om begrundelsen som en integreret del af den trufne afgørelse, 
skal der dog være sammenhæng mellem afgørelse og begrundelse. 
Kommunalbestyrelsen træffer beslutning på møde ved stemmeflerhed. I 
praksis vil forslag til beslutning med tilhørende begrundelse ofte være 
udarbejdet på forhånd af den kommunale forvaltning. I de uproblemati­
ske tilfælde vedtages forslag med tilhørende begrundelse uden videre. 
Men ofte kan det være vanskeligt at koordinere beslutning og begrun­
delse. Der kan måske opnås enighed eller flertal for en beslutnings ind­
hold, medens der er vidt forskellige opfattelser af begrundelsen herfor. 
Formanden vil, med bistand fra administrationen, under mødet søge at 
formulere begrundelsesforslag, som kan samle tilstrækkelig støtte i for­
samlingen. Begrundelsen som sådan kan – men skal ikke – sættes under 
afstemning. Der er hverken i medfør af forvaltningsloven eller kommu­
nestyrelsesloven krav om, at en afgørelse skal oplyse om afstemnings­
resultat, eksempelvis om afgørelsen er truffet enstemmigt eller ved fler­

139



Kapitel 4. Begrundelse

tal. Ligeledes eksisterer der heller ikke pligt til oplysning om eventuelle 
dissenser eller mindretalsopfattelser. På den anden side er der heller 
ikke forbud mod –  eventuelt i forbindelse med afgørelsen –  at videre­
give sådanne oplysninger fra beslutningsprotokollen.

Man kan således ikke uden videre lægge til grund, at en given 
begrundelse også afspejler de enkelte medlemmers individuelle opfat­
telse. Dette kan give anledning til problemer i forhold til kravet om, at 
den formulerede begrundelse skal være subjektivt rigtig, dvs. at begrun­
delsen svarer til, hvad kommunalbestyrelsen – dennes enkelte medlem­
mer – faktisk har lagt vægt på, jf. nedenfor afsnit 10.2.

På den ene side er den afgivne begrundelse kommunalbestyrelsens 
og ikke de enkelte medlemmers. Det enkelte kommunalbestyrelsesmed­
lem er ikke underlagt voteringspligt. Det er således heller ikke i sig selv 
en mangel ved den afgivne begrundelse, at enkelte medlemmer under 
kommunalbestyrelsens forhandlinger eller uden for kommunalbestyrel­
sesmøde er fremkommet med afvigende – og måske egentlig ulovlige – 
opfattelser af begrundelsen for en beslutning. På den anden side kan 
sådanne udtalelser indgå med vægt i grundlaget for en efterfølgende ret­
lig efterprøvelse af den trufne afgørelse med tilhørende begrundelse, jf. 
herom nedenfor i afsnit 10-11.

Formanden må være forpligtet til at sikre fornøden sammenhæng 
mellem afgørelse og begrundelse. Foretages der således under mødet 
ændring i oplæg til afgørelser, må der samtidig sikres adækvat koordi­
nering af begrundelsen herfor. Dette kan praktisk ske ved, at formanden 
– eventuelt efter oplæg fra administrationen –  formulerer de retsregler, 
de faktiske forhold og hovedhensyn etc., som ifølge begrundelseskravet 
skal oplyses.

6. Begrundelsesafgørelsen
I sammenhæng med det ovenfor i kapitel 1 anførte om karakteren af og 
forholdet mellem de formelle og materielle retlige krav, skal om 
begrundelseskravet særligt anføres følgende:

Begrundelseskravets faktisk subsidiære 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 på den materielle forvalt­
ningsafgørelse som forvaltningsprocessens slutprodukt, og det gælder 
hvad enten der er tale om de egentlige retssikkerhedshensyn, jf. punk-
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teme 2, 3 og 5 ovenfor i starten af afsnit 4, de styringsmæssige hensyn, 
jf. pkt. 4, eller de almindelige hensyn til tillid etc., jf. pkt. 1. Denne 
sammenhæng 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 særligt kendetegner begrundelsesregleme er, at de 
ifølge deres indhold direkte sigter mod at afspejle den materielle retsaf­
gørelses grundlag og enkelte bestanddele, jf. således forvaltningslovens 
§ 24, stk. 1. I medfør af denne bestemmelse skal begrundelsen inde­
holde en henvisning til de retsregler i henhold til hvilke afgørelsen er 
truffet, og, for så vidt angår skønsmæssige afgørelser, de hovedhensyn, 
der har været bestemmende for skønsudøvelsen. I medfør af stk. 2 skal 
begrundelsen indeholde henvisning til de oplysninger vedrørende 
sagens faktiske omstændigheder, som er tillagt væsentlig betydning for 
afgørelsen. Med andre ord skal begrundelsen indeholde henvisning til 
den materielle retsafgørelses grundlag, som dette er angivet i retsafgø- 
relsesmodellen jus – faktum – subsumption.

Ligesom de øvrige formelle retskrav materialiserer også begrundel- 
seskravet sig i en specifik retsafgørelse, nemlig begrundelsesafgørelsen, 
som strukturelt er ganske identisk med den materielle retsafgørelse:

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

Begrundelsesafgørelsens egen retlige eksistens kommer særligt klart 
til udtryk hvor begrundelsespligten er efterfølgende, og derfor også for­
melt adskilles fra den materielle afgørelse. Men også den ledsagende/ 
samtidige begrundelse kan i større eller mindre omfang fremkomme 
som et separat produkt i forhold til den materielle afgørelse. Dette for­
hold kommer klarest til udtryk i forbindelse med kollegiale myndighe­
ders afgørelser. Således er der som anført ovenfor afsnit 5 intet til hin­
der for, at begrundelsen for en kommunal afgørelse gøres til genstand 
for særskilt forhandling og afstemning.

Det særlige ved begrundelsesafgørelsen bliver herefter, at den i sit 
indhold omfatter og afspejler hele den materielle afgørelses struktur. 
Den materielle retsafgørelses bestanddele af jus –  faktum –  subsump­
tion kommer til at indgå såvel i begrundelsesafgørelsens faktumside og 
som retsfaktum i begrundelsesafgørelsens jusside.
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Begrundelsesafgørelsens jusside udgøres i illustrationen af forvalt­
ningslovens regler. Disse regler beskriver som retsfaktum den materi­
elle retsafgørelses bestanddele: jus –  faktum – subsumption. Koblingen 
af jus og faktum fører til begrundelsesafgørelsen, som i sit indhold 
omfatter begrundelsen.

Spørgsmålet om i hvor høj grad begrundelsen skal omfatte/gengive 
den materielle afgørelses grundlag afhænger af retsfaktum som dette er 
afgrænset i forvaltningslovens § 24.

At der ikke i begrundelseskravet ligger en fordring om udtømmende 
dækning/gengivelse, fremgår som anført ovenfor klart af bestemmelser­
nes ordlyd, jf. udtryk som “hovedhensyn”, “bestemmende”, “om for­
nødent”, “kort redegørelse”.

7. Begrundelsespligten
De almindelige forvaltningsretlige regler om begrundelseskravets ind­
hold og rækkevidde er nu forvaltningslovens §§ 22-24. § 22 bestemmer, 
at “[e]n afgørelse skal, når den meddeles skriftligt, være ledsaget af en 
begrundelse, medmindre afgørelsen fuldt ud giver den pågældende part 
medhold”.

Begrundelsespligten i medfør af § 22 gælder således kun skriftlige 
afgørelser. Da den skriftlige form anvendes i den altovervejende del af 
forvaltningsafgørelser, jf. kapitel 15, er der ikke tale om en praktisk 
vidtgående begrænsning af begrundelsespligten. Den begrænsede ræk­
kevidde understreges af, at der i medfør af § 23 – for mundtlige afgørel­
ser –  er fastsat pligt til at begrunde efterfølgende, når begæring frem-
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sættes herom. Om pligt til i visse tilfælde at anvende skriftlig form, se i 
øvrigt kapitel 15.

7.1. Begrundelsespligten omfatter den konkrete afgørelses part 
Af § 22 fremgår, at begrundelsespligten gælder konkrete afgørelser. 
Afgørelsesbegrebet er afgrænset i lovens § 2, stk. 1, som er udførligt 
behandlet ovenfor i kapitel 3. På dette sted skal blot bemærkes, at 
begrundelsespligten udover at følge hovedreglen om pligt til begrun­
delse af den endelige afgørelse, også undtagelsesvis omfatter foreløbige 
afgørelser eller afgørelser vedrørende delspørgsmål.

Som eksempel på førstnævnte kan anføres, at afvisning af at realitets- 
behandle en sag er en afgørelse med tilhørende begrundelsespligt. Som 
eksempel på sidstnævnte kan nævnes afgørelser om begæring af aktind­
sigt, jf. FOB 1994.340.

Disse undtagelser fra hovedreglen om, at kun afgørelse af sagens rea­
litet i modsætning til enkeltstående sagsbehandlingsskridt er omfattet af 
begrundelseskravet, følger såvel hovedreglen som undtagelserne i prø- 
velsesretten. Også adgangen til at påklage en afgørelse gælder således 
som hovedregel kun afgørelse af realiteten i modsætning til enkeltstå­
ende sagsbehandlingsskridt. Undtagelse fra denne hovedregel er, for så 
vidt angår afslag på begæring om aktindsigt, direkte hjemlet i forvalt­
ningslovens § 16, stk. 4, jf. FOB 1987.54.

I øvrigt må spørgsmålet om der foreligger en afgørelse, bero på reali­
teten og ikke blot på formen af den sproglige tilkendegivelse. Således 
udtalte ombudsmanden i FOB 1995.381, at et brev til en medarbejder af 
angiveligt vejledende karakter faktisk måtte anses for en irettesættelse, 
hvorfor der var tale om en afgørelse, der som sådan retligt skulle have 
været begrundet.

Tilsvarende udtalte ombudsmanden i en anden sag, FOB 1995.298, 
at når en indstilling er udtryk for en imperativ høring, er afslag på at 
indstille i sig selv en afgørelse i forvaltningslovens forstand med hertil 
knyttet begrundelsespligt.

Sagen vedrørte en ansøgning til Sundhedsstyrelsen om at kom m e i betragtning ved 
tildeling a f  bevilling til at drive apotek. I m edfør af apotekerloven skulle Sund­
hedsm inisteriet træffe afgørelse på baggrund af styrelsens indstilling, og m iniste­
riet havde ikke m ulighed for at indstille en ansøger, som ikke var om fattet af Sund­
hedsstyrelsens indstilling til m inisteriet. Som  følge heraf m åtte styrelsens beslut­
ning om  ikke at indstille en ansøger til Sundhedsm inisteriet indebæ re en afgørelse i
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forvaltningslovens forstand. Afslaget burde derfor have været ledsaget af begrun­
delse efter forvaltningslovens regler.

Forholdet mellem afgørelsessager og faktisk forvaltningsvirksomhed 
kan give anledning til afgrænsnings vanskeligheder, jf. kapitel 3. Også 
spørgsmålet om hvorvidt der i forbindelse med udførelse af faktisk for­
valtningsvirksomhed træffes egentlige afgørelser –  med hertil hørende 
begrundelsespligt –  afgøres på grundlag af reelle overvejelser over 
sagen og de involveredes interessers karakter.

f f . FOB 1988.88, hvor om budsm anden antog, at selvom  en indkaldelse til oriente­
rende køreprøve ikke med sikkerhed kan karakteriseres som en afgørelse, så bør 
indkaldelsen –  i hvert tilfælde som følge af god forvaltningsskik –  være ledsaget af 
en begrundelse.

Se også FOB 1993.315 vedrørende det spørgsm ål, om karaktergivningen ved de 
højere læreanstalter er at betragte som afgørelser i forvaltningslovens forstand med 
den virkning, at karakteren skal være ledsaget af en begrundelse. Udtalelsen kon­
kluderer, at det ikke uden videre kan fastslås, at beslutninger om eksam enskarakte­
rer er afgørelser i forvaltningslovens forstand. A rgum entationen giver god 
illustration af forholdet mellem  de ovenfor afsnit 4 anførte hensyn, som  disse kan 
indgå i afgræ nsningen af forholdet m ellem  begreberne faktisk forvaltningsvirk­
som hed kontra afgørelser sam t den heraf afledte virkning for begrundelsespligtens 
udstrækning.

Kun sagens part(er) har ret til en begrundelse, jf. formuleringen i §§ 22, 
23 og 24. Partsbegrebet omfatter i hvert tilfælde afgørelsens adres­
sater). Betingelsen om partstatus udelukker som udgangspunkt gene­
relle afgørelser fra at være omfattet af begrundelseskravet. At også 
andre end afgørelsens adressater – f.eks. berørte naboer – kan have part- 
status og dermed krav på en begrundelse, illustreres i FOB 1998.125. 
Om partsbegrebets nærmere afgrænsning, se i øvrigt kapitel 3, afsnit 4.

7.2. Begrundelsespligten er obligatorisk og præceptiv 
Begrundelsen skal ledsage afgørelsen. Heri ligger som anført ovenfor, 
at begrundelsen skal fremkomme sammen med afgørelsen, og at dette 
skal ske obligatorisk, dvs. uanset om der foreligger begæring herom. En 
myndighed kan heller ikke undlade opfyldelse af begrundelseskravene 
med henvisning til, at der efterfølgende – på begæring –  gives udførlig 
vejledning om grundlaget for den trufne afgørelse og om partens mulig­
heder i øvrigt, jf. FOB 1996.335.
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Begrundelseskravet er også obligatorisk og præceptivt i den forstand, 
at det ikke kan fraviges eller modificeres ved aftale. Således kan en 
myndighed ikke med henvisning til overholdelse af overenskomstmæs­
sige procedurer – eksempelvis afholdte møder med og orientering af til­
lidsrepræsentanter – undlade partshøring 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 række hensyn, udover disse som snævert omfatter partens 
interesser, er parten ikke rådig over spørgsmålet om begrundelsesplig- 
tens gennemførelse, jf. FOB 1990.458.

7.3. Fuldt ud medhold
Begrundelsespligten er i medfør af §§ 22 og 23 (dvs. for såvel skriftlige 
som mundtlige afgørelser) begrænset til afgørelser, som ikke “fuldt ud 
giver den pågældende part medhold”. ff . også det delvist tilsvarende 
begreb i forvaltningslovens § 19, stk. 1, hvor kriteriet ikke er fuldt ud 
medhold, men derimod “ugunst for den pågældende part”. Se nærmere 
herom kapitel 12 og vejledningen punkt 108. Med denne formulering er 
tilkendegivet en ganske snæver margin for indskrænkning af begrundel- 
sespligtens udstrækning. Begrundelsespligten omfatter således i hvert 
tilfælde afgørelser, som efter deres form og karakter er bebyrdende, 
dvs. forbud, påbud og afslag. Imidlertid indebærer den valgte formule­
ring “fuldt ud medhold”, at begrundelsespligten rækker videre end til 
disse typebestemte afgørelser af bebyrdende karakter. Den trufne afgø­
relse må således sammenholdes med partens fordringer og forventnin­
ger, således som disse fremgår af en eventuel ansøgning eller lader sig 
udlede af almindelige formodnings- eller forventningssynspunkter. 
Selvom afgørelsen heraf naturligvis må bero på en konkret vurdering i 
det enkelte tilfælde, er det alligevel muligt at udstikke nogle retningsli­
nier på grundlag af forekommende typetilfælde.

Har vedkommende part klart fået, hvad vedkommende har anmodet 
om, skal der ikke gives begrundelse. Tilsvarende gælder til dels også, 
hvor loven klart og udtømmende hjemler et bestemt indhold.

Når parten har begæret eller forventet et herfra afvigende resultat, 
kan begrundelsen begrænses til blot at gøre opmærksom på de i hjem­
melen fastsatte grænser. Tilsvarende gælder også, hvor f.eks. ydelser på
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grundlag af praksis lovligt er standardiseret til et bestemt niveau eller 
indhold. Omvendt kan begrundelsespligten udvides i tilfælde, hvor par­
ten nok har fået, hvad vedkommende ansøgte om, men hvor dette ligger 
under, hvad loven maksimalt giver mulighed for, medmindre parten på 
forhånd har erklæret sig indforstået med et ringere resultat i forhold her­
til, jf. FOB 1990.484 og vejledningen punkt 126.

I sagen FOB 1994.234 kritiserede om budsm anden Told- og Skattestyrelsen i for­
bindelse med vurderingen a f  en bil. Selvom  vurderingen blev æ ndret fra 53.000 kr. 
til 43.000 kr. til gunst for parten og derm ed var udtryk for en betydelig indrøm ­
m else i forhold til denne, ansås betingelsen “fuldt ud m edhold” ikke for opfyldt, 
idet parten ønskede en endnu lavere vurdering.

Hvor der er tale om individuelt fastsatte begrænsninger, slår begrundel­
sespligten fuldt ud igennem, dog stadig under forudsætning af, at parten 
ikke på forhånd har givet sit samtykke til en afvigelse af det pågæl­
dende indhold. Sådanne begrænsninger kan –  i forhold til skønsmæs­
sige afgørelser –  være indsat som betingelser og vilkår, se FOB 
1993.310.

Selvom parten fuldt ud får medhold, skal der gives begrundelse, 
såfremt forvaltningens begrundelse afviger fra en begrundelse parten 
selv har påberåbt sig. Det skal i sammenhæng hermed igen pointeres, at 
der på den ene side ikke består en pligt til i begrundelsen at medtage alt, 
hvad parten har gjort gældende. På den anden side er der en formodning 
for, at relevante anbringender fra parten berøres i begrundelsen, jf. FOB 
1998.158.

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

8. Begrundelsens indhold
Forvaltningslovens § 24 omhandler krav til begrundelsens indhold. 
Bestemmelsen omfatter såvel ledsagende begrundelse i medfør af § 22 
som efterfølgende begrundelse i medfør af § 23. Som anført ovenfor er 
bestemmelsen udtryk for en kodifikation af (især ombudsmands-) prak­
sis udviklet i årene op til forvaltningslovens vedtagelse. Dette forhold – 
i sammenhæng med forvaltningslovens karakter af minimumsforskrift – 
understreger relevansen af at se det i § 24 lovfæstede 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 på uskrevent grundlag, kan i det enkelte tilfælde være svært at 
afgøre, jf. kapitel 1.

Vanskeligheden beror til dels på, at § 24 i sin formulering hovedsage­
ligt repræsenterer en basal grundstruktur, hvis almene og brede formu­
leringer er ganske rummelige. § 24, stk. 1 og 2, henviser således til de 
basale elementer i den kapitel 1 opstillede retsafgørelsesmodel. Ifølge 
denne model er retsafgørelsen sammensat af henholdsvis jus og faktum. 
Retsafgørelsen fremkommer således 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 så vidt angår modellens 
tredje element –  subsumptionen –  nævnes denne ikke direkte, men må 
implicit antages indbygget i begrundelseskravet. Dette kravs overord­
nede mål er jo at give en forklaring på den trufne afgørelse – en forkla­
ring som i sig selv skal være klar og overbevisende. Om subsumptions- 
begrebets forhold til afgørelsesbegrebet/afgørelsen, se i øvrigt nedenfor 
afsnit 8.3 vedrørende skønsmæssige afgørelser.

Også herudover kan forholdet mellem afgørelse og begrundelse give 
anledning til (afgrænsnings-)vanskeligheder. Således kan afgørelse og 
begrundelse fremtræde i alle grader af separation/integration. På den 
ene side kan kravet til afgørelsens klarhed betinge en i hvert tilfælde 
entydig markering af selve afgørelsens indhold. På den anden side kan 
afgørelse og begrundelse i det enkelte tilfælde spille så tæt sammen 
eller udgøre en så integreret enhed, at en formel adskillelse må fore­
komme kunstig og eventuelt blive en kilde til uklarhed. Se således FOB 
1976.127 vedrørende spørgsmålet om der til kommunalbestyrelsens 
beslutningsprotokol også kan tilføres begrundelse og motivering for 
den trufne beslutning.

Den nærmere fortolkning af § 24 eller udfyldning derudover er over­
ordnet styret af hensynene som ligger til grund for begrundelseskravet. 
Hermed ikke sagt at begrundelseskravets udstrækning bestemmes som 
en udtømmende afspejling af myndighedens samlede afgørelsesgrund- 
lag i det enkelte tilfælde. På den ene side kan ressourcehensyn ikke fri­
tage for begrundelsespligt, jf. FOB 1996.335. På den anden side kan 
også almindelige procesøkonomiske hensyn, som er omfattet af hensy­
net til forvaltningens effektivitet, indgå –  som en begrænsning –  i fast­
læggelsen af begrundelseskravets rækkevidde jf. hertil de i § 24 
anvendte termer “hovedhensyn” og “væsentlig betydning”.
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Alment formuleret kan man sige, at begrundelsen skal være tilstræk­
kelig til at opfylde de anførte hensyn. Hvad der nærmere ligger heri må 
afgøres konkret på grundlag af en række forhold, herunder sagens 
karakter, afgørelsens mere eller mindre indgribende karakter, adressa­
tens forhold etc. I nogle tilfælde kan en meget kortfattet og summarisk 
begrundelse være helt fyldestgørende, medens en mere udførlig begrun­
delse i andre tilfælde er nødvendig.

Som almindelig fordring til begrundelsens indhold har ombudsman­
den udtalt, at begrundelsen skal udgøre en “fyldestgørende forklaring 
på hvorfor afgørelsen har fået lige netop det indhold den har”, jf. FOB 
1996.143.

Ombudsmanden har som anført også udtalt, at ressourcemæssige 
hensyn ikke kan fritage for begrundelsespligt, jf. FOB 1996.335.

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

Til illustration af forhold, som kan medføre skærpelse af begrundel­
seskravet, kan henvises til en sag, FOB 1996.160, hvor ombudsmanden 
fandt anvendelse af en standardbegrundelse for mangelfuld, da der i 
sagen forelå myndighedsinhabilitet.

O m budsm anden fandt, at Justitsm inisteriet var inhabilt til at træffe afgørelser om 
kære a f  en landsretskendelse. For så vidt angår inhabilitetens betydning for begrun­
delsens indhold udtalte om budsm anden: “Er afgørelsen “begunstigende” for m yn­
digheden, må der udvises særlig om hu for i begrundelsen at påvise, at afgørelsen er 
i fuld overensstem m else med sædvanlig praksis på om rådet.”

H erudover påpegede om budsm anden også, at der i begrundelsen skal redegøres 
for inhabiliteten og for den m anglende substitution.

Den følgende gennemgang præsenterer nogle almene regler og ret­
ningslinier formuleret på grundlag af især ombudsmandspraksis.

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

I sagen FOB 1996.335 havde K øbenhavns U niversitet i de skrivelser, som  m ed­
delte afslag til studerende om  optagelse på et studium , henvist til afgørelsens rets­
grundlag ved på skrivelsens bagside at optrykke de relevante bekendtgørelser. 
O m budsm anden udtalte hertil, “at henvisningen til retsreglerne skal være klar og 
specifik, så de uden videre kan identificeres a f  den pågældende. A lm indelig optryk 
af en eller flere bekendtgørelser på skrivelsens bagside er ikke tilstræ kkelig” .

Begrebet ”retsregler” sigter til det samlede retsgrundlag. Det betyder, at 
ikke blot skreven ret i form af love og bekendtgørelser, vedtægter etc., 
men tillige uskreven ret såsom retssædvaner, retsgrundsætninger, prak­
sis etc. er omfattet. Eller sagt på en anden måde – bestemmelsen henvi­
ser til samtlige relevante retskilder af betydning for det enkelte tilfælde. 
Se FOB 1994.234 om cirkulærers retskildestatus i forhold til spørgsmå­
let om begrundelsens indhold.

At det anvendte retsgrundlag er uskrevent, er som anført ikke ensbe­
tydende med, at det også er indholdsmæssigt uklart. I henseende til 
angivelsen af retsfaktum og retsfølge kan uskrevne retsgrundsætninger 
eller retssædvaner således være lige så klare og udtømmende som en 
formel lov eller bekendtgørelsesregel. Imidlertid vil netop det forhold, 
at den uskrevne regel ikke foreligger i autoritativt fastsat form, inde­
bære krav om beskrivelse af reglens indhold i begrundelsen, ligesom 
begrundelsen –  bortset fra oplagte tilfælde –  må omfatte nødvendig 
dokumentation for reglens retskildemæssige grundlag og eksistens. Se 
til iIllustration FOB 1998.343 hvor ombudsmanden udtalte, at selvom 
der ikke eksisterer skrevne regler eller retningslinier for et eksamens- 
nævns materielle bedømmelse af bevisspørgsmål, skal nævnet i sin 
begrundelse redegøre for de retningslinier, som måtte kunne udledes af 
nævnets 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 vedrørende tjenstlig reaktion overfor en kom m unal m edar­
bejder som følge af dennes udtalelser til pressen, kritiserede om budsm anden m an­
gelfuld henvisning til et uskrevent retsgrundlag: “N etop i en sag som  den forelig­
gende, hvor den retlige bedøm m else sker på grundlag af en ulovbestem t regel, har 
det særlig betydning for forståelsen af skrivelsen og for partens eventuelle anfæ g­
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telse heraf, at retsgrundlaget er blevet præ ciseret.” Kom m unen havde blot henvist 
til, at udtalelsen må vurderes som  en krænkelse a f  “ loyalitetskravene til ansatte i 
(kom m unen)” sam t a f “spillereglerne med hensyn til udtalelser til pressen” .

Som anført i kapitel 1 er retsgrundlaget for forvaltningens konkrete 
afgørelser ganske domineret af skrevne retsregler.

Hvad der nærmere ligger i udtrykket “henvisning til de retsregler” 
anføres ikke i § 24, stk. 1. Specificering af dette henvisningskrav må 
således foretages på grundlag af praksis, som denne delvist er gengivet i 
lovens forarbejder.

Når der er tale om autoritativt fastsatte skrevne retsregler – f.eks. en 
lov –  må henvisningen som minimum rumme angivelse af den pågæl­
dende lovs eller bekendtgørelses navn og nummer samt en nærmere 
præcisering af, hvilke enkelte bestemmelser –  angivet ved paragraf-nr. 
og -stk. – der har været taget i anvendelse.

I sagen FOB 2004.476 kritiserede om budsm anden, at en politim esters afgørelse 
ikke indeholdt ikke en henvisning til de retsregler i henhold til hvilke afgørelsen 
var truffet. D et pågæ ldende cirkulæ re var ganske vist ikke den rette hjem m el for 
afgørelsen, men politim esteren skulle –  når henses til at begrundelsen skulle være 
subjektivt korrekt –  have henvist hertil.

I sagen FOB 2001.386 fandt om budsm anden en henvisning til boligstøttelovens 
§ 47 utilstræ kkelig, da bestem m elsens affattelse var blevet ændret under sagens 
behandling og da loven ofte ændres. Ud fra en m ere generel betragtning taler sidst­
nævnte m om ent også for norm alt at næ vne den anvendte lovs num m er og dato. Se 
også sagen FOB 1994.169 om m anglende henvisning til tjenestem andslovens reg­
ler i forbindelse med ikendelse a f  en bøde for tjenesteforseelse. Se også FOB 
2003.409 og FOB 2004.439.

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

Hvor retsanvendelsen derimod beror på fortolkning, må der redegø­
res herfor. Begrundelsen må således angive de relevante ord og sætnin­
ger, som er fortolkningens genstand og redegøre for den betydning de 
blev tillagt for afgørelsen i sagen.

I sagen FOB 1994.340 vedrørende Trafikm inisteriets afslag på aktindsigt i nogle 
m ødereferater angående Ø resundsforbindelsen, havde m inisteriet alene begrundet 
sit afslag med, at referater efter m inisteriets opfattelse “ikke var om fattet af adgang 
til aktindsigt” . O m budsm anden udtalte hertil, at der i m edfør af forvaltningslovens
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§ 24 skal redegøres for de oplysninger vedrørende dokum enternes indhold og 
karakter, der er tillagt væsentlig betydning i grundlaget for m inisteriets afslag.

Hvilke krav der i denne henseende kan stilles, vil afhænge af, hvor 
oplagt eller tvivlsom den valgte forståelse kan anses at være. Er der 
således tale om en almindelig anerkendt forståelse funderet i praksis 
kan den blotte konstatering heraf –  med henvisning til praksis –  være 
tilstrækkelig. Hvor der omvendt er tale om et mindre oplagt fortolk- 
ningsresultat, må begrundelsen omfatte en nærmere selvstændig argu­
mentation og eventuel dokumentation herfor.

I sagen FOB 1995.263 kritiserede om budsm anden, at et socialudvalg ikke i sit 
afslag om  hjæ lp til en skrivem askine havde redegjort “m ere indgående for den 
anlagte –  usæ dvanligt begræ nsende –  fortolkning a f  bistandslovens § 58” .

Tilsvarende må forvaltningen, hvor der foreligger flere konkurrerende 
fortolkningsmuligheder redegøre herfor og begrunde, hvorfor den 
valgte forståelsesmulighed er mere nærliggende/rigtig end de øvrige. Se 
FOB 1998.343 vedrørende den sociale ankestyrelses ændring af et reva­
liderings- og pensionsnævns afgørelse om støtte til køb af bil. I forbin­
delse hermed bestemte ankestyrelsen også, at det bevilligede lån skulle 
opsiges og restgælden indfries. Det fremgår ikke om sidstnævnte afgø­
relse er en automatisk følge af førstnævnte. I bekræftende fald har 
adressaten efter ombudsmandens opfattelse krav på en uddybende 
begrundelse for hjemmelsgrundlaget. Såfremt der ikke er tale om en 
automatisk følge, har adressaten krav på en uddybende begrundelse for 
de kriterier, der indgik i styrelsens vurdering af, at lånet skulle opsiges.

Selvom bestemmelsen i forvaltningslovens § 24, stk. 1 –  om angi­
velse af hovedhensyn i forbindelse med skønsmæssige afgørelser –  må 
anses som en del af jus, vil spørgsmålet herom blive udskudt til behand­
ling efter det følgende afsnit om faktum. Denne systematik er valgt af 
hensyn til fremstillingen af den snævre sammenhæng, der kan eksistere 
i samspillet mellem jus og faktum for så vidt angår skønsmæssige afgø­
relser.

8.2. Faktum
I medfør af § 24, stk. 2, skal begrundelsen “om fornødent indeholde en 
kort redegørelse for de oplysninger vedrørende sagens faktiske omstæn­
digheder, som er tillagt væsentlig betydning for afgørelsen”. Som det
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fremgår af formuleringen “om fornødent” og “kort” samt “væsentlig 
betydning” er der lagt op til en ret restriktiv afgrænsning af forpligtel­
sens omfang.

Det for afgørelsen relevante faktum vil ofte være helt oplagt for par­
ten, f.eks. fordi det er fremlagt af parten selv i forbindelse med ansøg­
ning eller præsenteret i forbindelse med partshøring, aktindsigt etc. I 
sådanne tilfælde, eller hvor faktum i øvrigt kan anses for notorisk, kan 
angivelsen heraf begrænses til det helt summariske. Omvendt kan, som 
almindelig retningslinie, anføres, at jo mere komplekst, omstridt eller 
usikkert faktum er, jo større krav må der stilles til begrundelsens rede­
gørelse herfor. Det har således betydning i hvilket omfang parten har 
været inddraget i eller medvirket til sagens behandling eventuelt i for­
bindelse med partshøring og aktindsigt, om sagens faktum i øvrigt kan 
anses for velkendt af parten og/eller om faktum er omtvistet, jf. FOB
1990.359. Myndigheden må således i den enkelte sag overveje den 
“fornødne” angivelse af faktum på grundlag af tidligere sagsbehand­
lingsskridt i form af høring og aktindsigt i sammenhæng med karakte­
ren og kompleksiteten af faktum.

Som eksempel på at kravene til begrundelsen skærpes i forhold til et 
omtvistet faktum kan henvises til FOB 1991.73 og FOB 1998.343 som i 
øvrigt også kan tjene til illustration af en snæver sammenhæng mellem 
henholdsvis kriterier, faktum samt bevismæssig vurdering af faktum og 
dermed for kriteriets opfyldelse.

Til illustration af spørgsmålet om, hvad der bevismæssigt er lagt til 
grund, se FOB 1983.57.

I sagen FOB 1998.478 giver om budsm anden udtryk for den opfattelse, at der ikke 
kan stilles vidtgående krav til indholdet af begrundelser fra eksam ensankenævn. 
Men selvom  der ikke m åtte eksistere skrevne regler e ller retningslinier om nævnets 
m aterielle bedøm m else af bevisspørgsm ål, skal nævnet i sin begrundelse redegøre 
for de retningslinier, som m åtte kunne udledes a f  nævnets praksis med hensyn til 
om tvistede faktiske forhold. H erudover skal ankenæ vnet i sin begrundelse også 
redegøre for, hvilke faktiske oplysninger der er tillagt betydning for sagens afgø­
relse. Det er således ikke tilstræ kkeligt blot at henvise til de i sagen frem kom ne 
forskellige opfattelser a f  faktum.

Til illustration af den betydning indbyrdes modstridende erklæringer 
kan have i sammenhæng med en omfattende opsummering af hensy­
nene bag begrundelseskravet, se FOB 1978.132 og FOB 1998.125.
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Hvor fastlæggelse af faktum beror på egentlig bevisvurdering må 
redegøres herfor.

8.3. Skønsmæssige afgørelser
Hvor det relevante retsgrundlag er så ubestemt i angivelsen af retsfak- 
tum og/eller retsfølgen, at afgørelsen må karakteriseres som skønsmæs­
sig, vil en almindelig henvisning til retsgrundlaget – herunder en gengi­
velse af den relevante bestemmelses ordlyd –  ikke give tilstrækkelig 
vejledning med hensyn til den trufne afgørelses retsgrundlag. Derfor 
fordrer § 24 yderligere en angivelse af “de hovedhensyn, der har været 
bestemmende for skønsudøvelsen”.

I anvendelsen af termerne “hovedhensyn” og “bestemmende” ligger 
som anført en begrænsning af begrundelsespligten til kun at omfatte de 
væsentlige eller væsentligste dele af afgørelsesgrundlagets jusside. 
Begrundelsespligten kan i øvrigt omfatte samtlige elementer i det 
skønsmæssige afgørelses retsgrundlag. Dvs. ikke blot en angivelse af de 
anvendte kriterier, men – efter omstændighederne – også disses indbyr­
des vægt.

Også partsanbringender kan i enkelte tilfælde være af betydning og 
genstand for begrundelsespligten. Dette gælder ikke blot, hvor parten 
har påberåbt sig kriterier som myndigheden også har inddraget, men 
efter omstændighederne også tilfælde, hvor myndigheden ikke har ind­
draget disse, men hvor de ikke kan afvises som uvæsentlige eller irrele­
vante for afgørelsen, se bl.a. FOB 2002.140, FOB 2002.347 og FOB
1990.359. Omvendt gælder der ikke nogen almindelig pligt til i begrun­
delsen at forholde sig til samtlige de af parten anførte anbringender – 
ligesom der som anført ovenfor heller ikke eksisterer et krav om, at 
begrundelsen skal afspejle det samlede grundlag for den trufne afgø­
relse. Men da myndigheden jo i sin sagsbehandling er forpligtiget til at 
forholde sig til retlige og faktiske forhold, som påberåbes af parten, vil 
myndigheden også være i stand til at redegøre herfor i begrundelsen, jf. 
om saglige partsanbringender som pligtmæssige kriterier. Det vil derfor 
ofte –  netop i skønsmæssige afgørelser –  være velbegrundet at gøre 
opmærksom på, hvilke af de parten påberåbte forhold/anbringender, der 
har været tillagt betydning og hvilke ikke, jf. FOB 1998.158, hvor anke­
nævnet som begrundelse for afslag på sterilisation henviste til, at “der 
var mulighed for prævention” . Ankenævnet havde efter ombudsman­
dens opfattelse hermed ikke begrundet, hvorfor dette var udslaggivende
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for afslag, til trods for at parten – dennes repræsentant – udførligt havde 
redegjort for, hvorfor prævention efter partens opfattelse var nytteløst. 
Se også 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 skønsmæssige afgørelser er forholdet mellem afgørelsens 
jus- og faktumside særligt komplekst, hvilket stiller særlige krav til 
begrundelsens udformning. I det hele gælder naturligvis, at jo mindre 
klart/oplagt retsgrundlaget fremtræder som selvstændigt bidrag til for­
klaring af den trufne afgørelse, jo større krav må stilles til redegørelsen 
for afgørelsesmodellens to øvrige komponenter, altså faktum og sub- 
sumptionsdelen, jf. nedenfor.

Til illustration af subsumptionen som en hybrid af jus og faktum kan 
anføres sagen FOB 1995.112 vedrørende afskedigelser af kommunalt 
ansatte uden begrundelse for, at netop den/de pågældende enkeltperso­
ner – blandt flere mulige – var blevet udvalgt til afsked.

Det overordnede formål med afskedigelserne var en alm indelig indskræ nkning af 
undervisningsstaben, et hensyn som  naturligvis i sig selv er legitim t. Tilbage står så 
spørgsm ålet om, hvorfor netop denne konkrete person –  blandt flere m ulige –  var 
blevet udvalgt. K om m unen havde undladt i begrundelsen at henvise til et sæt 
interne retningslinier, som blandt andet rum m ede en regel om, at afskedigelse for­
trinsvis kan ske “efter princippet om kom m unal anciennitet” . Om og i bekræftende 
fald i hvilket om fang det var denne regel, som havde bestem t udfaldet, og/eller om 
faktum  i sagen gav m ulighed for at træffe afgørelsen på et bredere –  skønsm æssigt 
–  grundlag, frem gik ikke af sagen endsige af begrundelsen. O m budsm anden frem ­
hævede således som  en mangel, at kom m unen “ikke i begrundelsen har frem hæ vet 
årsagen til at det netop var dem, der skulle afskediges” . U dover at dette i sig selv er 
en –  form el –  begrundelsesfejl, kan fejlen også dække over en egentlig m aterielret­
lig mangel, idet sagens om stæ ndigheder i øvrigt indicerer m uligheden for, at afvej­
ningen som skal danne grundlag for en sådan skønsm æssig afgørelse, uretm æssigt 
var blevet afskåret ved anvendelse af den ovenfor nævnte interne regel om  kom ­
m unal anciennitet. f f . U 1995.177 H.

I denne sam m enhæ ng kan også peges på sagen FOB 1996.139, i hvilken 
om budsm anden henstillede til C ivilretsdirektoratet at genoptage en sag, hvor 
direktoratet havde om gjort en statsam tsafgørelse til skade for den ene a f  et barns 
forældre. G rundlaget for hjem visningen var alene m angelfuld begrundelse, idet 
om budsm anden ikke efter om stæ ndighederne kunne gå ind i spørgsm ålet om afgø­
relsens m aterielretlige substans. O m budsm andens udtalelse tjener til illustration af 
fordringen om, at begrundelsen skal udgøre en “fyldestgørende forklaring” på, 
hvorfor afgørelsen har fået “ lige netop det indhold, den har” , jf. s. 143. R etsgrund­
laget for afgørelsen er m yndighedslovens § 24, som  er af ganske skønsm æ ssig
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karakter, idet det blot i bestem m elsen hedder, at m yndigheden “kan fastsæ tte de 
nødvendige bestem m elser i forbindelse herm ed” . D irektoratet havde som  grundlag 
for sin afgørelse redegjort for i hvert tilfæ lde tre sæt af kriterier. Im idlertid havde 
direktoratet ikke oplyst om faktum  svarede til disse kriterier endsige oplyst om, på 
hvilken m åde og med hvilken vægt kriterierne indgik i afgørelsesgrundlaget.

Forholdet mellem jus og faktum kan for så vidt angår skønsmæssige 
afgørelser også udgøre en ganske snæver sammenhæng i den forstand, 
at begrundelseskravets angivelse af (hoved-)hensyn, jf. stk. 1, og fakti­
ske omstændigheder, jf. stk. 2, kan tendere til at smelte sammen.

f f . sagen FOB 1995.381 vedrørende en kom m unes tildeling a f  en d isciplinæ r iret­
tesættelse, som  er begrundet med vedkom m endes “udtalelser til pressen, hans dag­
lige adfæ rd” , sam t at han “ ind im ellem  så en interesse i at skabe uro” . D enne kom ­
binerede angivelse a f afgørelsens faktiske og retlige grundlag fandt om budsm an­
den helt utilstræ kkeligt til “at gøre det ud for en angivelse af hovedhensynene bag 
det udøvede skøn” .

Således vil nogle faktiske oplysninger mere eller mindre direkte korre­
spondere med visse hensyn, ligesom visse hensyn typisk viser hen til 
særlige typer faktum. Påberåbelse af sammenlignelige forhold på f.eks. 
naboejendomme eller konkurrerende virksomheder, vil således korre­
spondere med lighedshensyn. Oplysninger om en mulig afgørelses sær­
lige betydning eller konsekvenser, kan korrespondere med proportiona- 
litetshensyn eller hensyn til administrativ konveniens. Påberåbelse af 
særlige forhold eller anmodning om særbehandling kan såvel involvere 
hensyn til lighed, administrativ konveniens eller konsekvensbetragtnin­
ger etc.

Se sagen FOB 1994.234, hvor der i forbindelse med den toldm æ ssige væ rdiansæ t­
telse af en bil ikke i begrundelsen var taget stilling til partens indsigelser vedrø­
rende forskelsbehandling i forhold til andre vurderinger.

Såvel hensyn som faktum kan principielt –  ligesom retsfaktum –  altid 
opløses hver for sig i deres isolerede bestanddele. For så vidt angår 
disse elementers integrerede samspil –  som dette materialiserer sig i 
selve skønnet –  kan etablering af objektivering til brug for en begrun­
delse volde vanskeligheder. Som et særligt klart og praktisk meget 
betydningsfuldt eksempel herpå kan nævnes ansættelsessager, hvor 
man i begrundelsen for valget af en blandt mange lige kvalificerede
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ansøgere ofte ikke kan komme meget længere end til at den foretrukne 
“efter et samlet skøn” må anses for den bedste.

Om end sådanne henvisninger til “et samlet skøn over sagens sam­
lede omstændigheder” (og lignende i sig selv intetsigende begrundel­
ser), normalt ikke vil kunne opfylde begrundelseskravet, kan de være 
dækkende i f.eks. ansættelsessager af den angivne karakter eller lig­
nende tilfælde.

Den relative svækkelse af kravene til begrundelsens indhold i ansæ ttelsessager 
sam m enlignet med andre skønsm æ ssige afgørelser begrundes af om budsm anden 
med, at ansæ ttelsesafgørelser ikke træffes “i henhold til lovgivningen, men alene 
beror på m yndighedens skøn. Norm alt kan det således være tilstrækkeligt at 
angive, at en mere kvalificeret ansøger er blevet ansat” , hvorim od den blotte oplys­
ning om, “at stillingen er besat til anden side” ikke anses for tilstrækkelig, jf. FOB 
1996.338. Se også FOB 2004.198 (”sam let vurdering” ) og FOB 2003.590.

N år derim od skønsm æ ssige afgørelser træffes “ i henhold til lovgivningen” gæ l­
der ifølge om budsm anden strengere krav til begrundelsens indhold, også selv om 
der –  som i ansæ ttelsessagerne med m ange ansøgere –  er tale om afgørelser med 
karakter af m asseforvaltning og et heraf afledt behov for standardbegrundelser. f f . 
hertil sagen FOB 1996.335, hvor om budsm anden udtalte, at de af Københavns 
U niversitet anvendte standardbreve med besked til ansøgerne om afslag på opta­
gelse ikke opfyldte forvaltningslovens begrundelseskrav.

At sådanne –  i sig selv ret intetsigende begrundelser –  i det enkelte til­
fælde kan accepteres beror på, at man faktisk ikke kan komme videre i 
en egentlig dechifrering af skønnet. Der er således tale om en nødven­
dighed, som udspringer af selve skønnets karakter. Foreligger der i en 
ansættelsessag særlige oplysninger om f.eks. objektiverbare kvalifikati­
oner, eller foreligger der særlige hensyn –  som lovligt kan varetages –  
til f.eks. alder, køn etc., skal disse naturligvis angives i begrundelsen. 
Når angivelsen af sådanne objektiverbare elementer er udtømt, kan 
begrundelsen ikke længere afspejle afgørelsesgrundlaget på anden 
måde end ved at henvise til netop skønnet. At ansøger X blandt 10 i 
øvrigt lige kvalificerede blev valgt, fordi vedkommende samlet gjorde 
det “bedste indtryk” er jo netop udtryk for den skønsmæssige vurde­
rings kerneområde, som samtidig sætter grænsen for den retlige regule­
rings rækkevidde.

“Allerede fordi”-begrundelser kan anvendes i samme omfang som de 
faktisk er dækkende for afgørelsens grundlag, se f.eks. FOB 1978.132. 
Når således bestemte faktiske forhold eller hensyn i sig selv utvivlsomt 
kan bære afgørelsen, er der ikke pligt til i begrundelsen at inddrage for­
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hold, som –  måske under andre omstændigheder –  kunne have haft 
betydning for resultatet. Klarest er naturligvis tilfælde, hvor loven 
direkte afskærer afvejning ved angivelse af betingelser som er ufravige­
lige. Når det således i tjenestemandslovens § 4, stk. 3, angives, at man 
skal være fyldt 20 år for at opnå varig ansættelse, så kan et afslag til en 
nittenårig ansøger alene begrundes med, at “Allerede fordi De ikke er 
fyldt 20 år” etc.

9. Standardbegrundelser
At der på områder karakteriseret ved masseforvaltning i betydningen 
mange ensartede afgørelser opereres med standardbegrundelser, er ikke 
i sig selv en mangel. Det karakteristiske ved en standardbegrundelse er, 
at den er udarbejdet på forhånd med henblik på at blive vedlagt de ens­
artede afgørelser, den er indrettet på at skulle dække. En sådan frem­
gangsmåde kan være yderst arbejdsbesparende og hensigtsmæssig i 
øvrigt. Standardbegrundelsen er jo så at sige med til netop at sikre og 
fastholde den ensartethed, som er årsagen til dens fremkomst. Det 
anførte forudsætter naturligvis, at de ovenfor anførte krav til begrundel­
sen i øvrigt respekteres. En særlig risiko kan i denne sammenhæng 
være, at der sker en faktisk forskydning i den trufne afgørelses indhold 
og grundlag, uden at dette på adækvat vis eller i tilstrækkeligt omfang 
afspejles i begrundelsen, jf. FOB 1978.132.

Herudover er grundbetingelsen for anvendelse af standardbegrun­
delse, at også denne begrundelse faktisk er fyldestgørende i forhold til 
den enkelte adressat. Begrebet standardbegrundelse åbner således ikke i 
sig selv mulighed for fravigelse fra dette krav til begrundelsens indhold. 
Muligheden for udarbejdelse af ensartede begrundelser i forbindelse 
med masseforvaltning er således afhængig af, at afgørelsernes grundlag 
faktisk er ens i forhold til samtlige de omfattede adressater. Spørgsmå­
let om der i accepten af begrebet standardbegrundelse faktisk ligger 
indbygget en slækkelse af kravene til begrundelsens indhold, kan være 
vanskeligt at besvare.

I sagen FOB 1996.160 fandt om budsm anden Justitsm inisteriets afslag på begæring 
om kæretilladelse for m angelfuldt begrundet. Begrundelsen var udform et som  en 
standardbegrundelse, hvilket i forhold til den konkrete sag ikke var tilstræ kkeligt 
fyldestgørende. Den konkrete sags særpræg var, at der forelå m yndighedsinhabili- 
tet, et forhold som ifølge om budsm anden skulle frem gå af begrundelsen. H erud­
over begrundede den foreliggende inhabilitet efter om budsm andens opfattelse krav
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om  “særlig udførlighed i henseende til begrundelsens udform ning, når afgørelsen 
går borgeren im od” . Således må der ifølge om budsm anden udvises særlig om hu 
med i begrundelsen at påvise, at afgørelsen er “i fuld overensstem m else m ed sæ d­
vanlig praksis på om rådet” .

I sagen FOB 1996.335 –  som  om talt i flere sam m enhæ nge ovenfor –  vedrø­
rende K øbenhavns U niversitets anvendelse a f  standardskrivelser til m eddelelser af 
afslag på ansøgning om optagelse, form ulerede om budsm anden en række fordrin­
ger til anvendelsen af standardbegrundelser:

1. Et adm inistrativt og ressourcem æ ssigt hensyn kan ikke fritage for begrundelses­
pligt.

2. Kravene i § 24 til begrundelsens indhold gæ lder også standardbegrundelser.
3. Angivelse af ju s  skal være klar og specifik, således at de for afgørelsen rele­

vante retsregler “uden videre kan identificeres a f  den pågæ ldende” .
4. For så vidt angår skønsm æ ssige afgørelser skal begrundelsen angive hovedhen­

synene bag skønsudøvelsen i den konkrete sag.
5. T ilsvarende gæ lder angivelsen a f  faktum  i den enkelte sag.

10. Begrundelsen skal være rigtig
Med den ovenfor i afsnit 8 skitserede opremsning af kravene til begrun­
delsens indhold kan et yderligere krav om, at begrundelsen skal være 
rigtig, måske forekomme noget overraskende. Naturligvis skal begrun­
delsen – ligesom alle øvrige bestanddele af retsafgørelsen – være rigtig. 
Når denne – for så vidt selvfølgelige – del af begrundelseskravet allige­
vel udskilles til selvstændig behandling beror det på, at spørgsmålet om 
rigtighed repræsenterer en retlig kategori af særlig relevans netop i for­
hold til begrundelse. Begrundelsens funktion er som anført at præsen­
tere det samlede billede af afgørelsens retlige bestanddele til imøde­
kommelse af de i afsnit 4 angivne hensyn –  herunder hensynet til at 
overveje og muliggøre efterfølgende retlig kontrol. Netop derfor bliver 
spørgsmålet om begrundelsens rigtighed af særlig og selvstændig 
betydning som retlig kategori.

Hensynene til at informere med henblik på at bibringe forståelse for 
og muliggøre kontrol af den trufne afgørelse kan jo –  i tilfælde af for­
kerte begrundelser – ikke blot sættes over styr, men i værste fald udarte 
til en egentlig misinformation, manipulation og vanskeliggørelse af 
efterfølgende retlig kontrol.

Omvendt kan den forkerte begrundelse også netop vise sig tjenlig i 
forhold til de anførte hensyn. Det kan således være gennem den forkerte 
begrundelse, at parten og/eller kontrolinstansen bliver informeret om, at 
der er noget galt med afgørelsen.
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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 sidstnævnte –  subjektivt forkerte begrundelse 
– som konstituerer en egentlig eller ægte begrundelsesmangel.

10.1. Objektiv rigtig
Den objektivt forkerte begrundelse er karakteriseret ved, at det i begrun­
delsen anførte ikke lovligt kan danne grundlag for den trufne afgørelse.

For så vidt har denne fejl slet ikke karakter af en mangel ved begrun­
delsen. Tværtimod tjener den objektivt urigtige begrundelse netop sit 
formål at synliggøre det mangelfulde eller ulovlige grundlag for afgø­
relsen.

Som  et klassisk eksem pel kan anføres en gam m el landsretsdom , U 1943.402 Ø 
vedrørende afskedigelse af en kvindelig tjenestem and. I begrundelsen for afskedi­
gelsen var anført, “at kom m unen ikke ønskede at beskæ ftige gifte kvinder” . Dette 
tilfæ lde illustrerer jo  ganske klart, at det ikke er begrundelsen som  sådan, der er 
noget galt med. Tvæ rtim od indicerer begrundelsen netop, at afgørelsen er i strid 
med en lighedsgrundsæ tning, som på davæ rende tidspunkt var lovfæ stet ved lov nr. 
100 af 1921.

Se også FOB 2002.450 om  afslag på supplerende stipendium  til uddannelse i 
Norge. M yndighedernes afslag var begrundet i bestem m elser i SU -bekendtgørel- 
sen, som im idlertid ikke indeholdt hjem m el for afslaget. O m budsm anden m ente 
derfor, at begrundelseskravene var opfyldt.

10.2. Subjektiv rigtig
At begrundelsen skal være subjektivt rigtig betyder, at begrundelsens 
henvisning til jus og faktum korresponderer med de faktiske og retlige 
omstændigheder, som myndigheden faktisk har lagt vægt på.

I forhold til dette krav kan den subjektivt forkerte begrundelse karak­
teriseres som en skinbegrundelse. Kravet om, at begrundelsen skal være 
subjektivt rigtig, korresponderer således med et forbud mod skinbe­
grundelser –  altså at myndigheden positivt henviser til andre retlige 
eller faktiske omstændigheder, end de der faktisk har været lagt til 
grund for afgørelsen i den hensigt at etablere eller styrke afgørelsens 
legitimationsgrundlag.

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

2. Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at dække over en reel 
begrundelse, som nok er lovlig, men som ikke er tilstrækkelig til at 
bære den trufne afgørelse.

3. Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at legitimere en afgø­
relse, som – allerede på sit eget reelle grundlag – er lovlig.

4. Den subjektivt urigtige begrundelse tilsigter at sikre en særlig mere 
enkel procedure end den procedure, som er foreskrevet, såfremt den 
reelle begrundelse var blevet fremført.

De her opregnede muligheder – som kan forekomme i forskellige over­
gangs- og blandingsforhold – repræsenterer i sig selv en skala over ret­
lige mangler spændende fra tilfælde af egentlig magtfordrejning til mis­
forståede forsøg på at dække over retsvildfarelse. I øvrigt kan den ret­
lige mangels alvorlige karakter ikke bedømmes uafhængigt af den 
underliggende afgørelses karakter.

Som et nyere eksem pel på en klar skinbegrundelse kan anføres FOB 1995.231 ved­
rørende en kom m unes og et social ankenævns afslag på tilskud til køb af en skrive­
maskine. K om m unens afslag var i første om gang begrundet m ed “at forvaltningen 
betragter en skrivem askine som  et alm indeligt forbrugsgode” . Det Sociale A nke­
nævn stadfæ stede kom m unens afslag med den begrundelse “at en skrivem askine 
nok vil kunne lette tilværelsen i hjem m et ... men ikke i så væ sentlig grad, at den 
kan ydes som hjæ lpem iddel i henhold til bistandslovens § 58” . I den efterfølgende 
udtalelse til om budsm anden oplyste kom m unen, at afslaget byggede på de sam me 
overvejelser, som dem der var indeholdt i det Sociale A nkenævns afgørelse. H er­
med havde kom m unen ifølge om budsm anden “skabt usikkerhed med hensyn til, 
hvilken grund der oprindelig førte kom m unen til at give afslag” . Om budsm anden 
så sig ikke –  på det foreliggende grundlag –  i stand til at afgøre, hvilken af de 
anførte begrundelser, der var den rigtige –  i betydningen: den der faktisk m otive­
rede afgørelsen. M en om budsm anden udtalte, at hvis den nye begrundelse var den 
rigtige, havde parten ikke oprindeligt fået en rigtig begrundelse, hvilket om buds­
manden betegnede som “m eget kritisabelt” . O m budsm anden lagde i den forbin­
delse vægt på, at hensynet bag begrundelsespligten jo  blandt andet er at give parten 
m ulighed for at argum entere mod afgørelsen i en klagesag, hvilket jo  forudsætter, 
“at den først m eddelte begrundelse er subjektivt rigtig” .

Se herved også FOB 2002.373. En kom m une havde ved afslag på opstilling af 
en pølsevogn ikke oplyst, at afgørelsen var blevet truffet ved en tilfæ ldighed. Dette 
var ifølge om budsm anden beklageligt, da det følger af forvaltningslovens § 24, at 
en begrundelse skal være subjektivt rigtig i den forstand, at begrundelsen skal 
oplyse om  de forhold af retlig og faktisk art som reelt blev tillagt betydning ved 
afgørelsen.
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Også i tilfælde, hvor den subjektivt urigtige begrundelse i en vis for­
stand kan siges at være til “gunst” for parten, og hvor denne er bekendt 
med den underliggende faktiske begrundelse, er der tale om en begrun- 
delsesmangel. Fænomenet kan særlig tænkes at forekomme i forbin­
delse med f.eks. afskedigelsessager, hvor det reelle grundlag for afske­
digelsen er blevet “pyntet”. Eksempelvis når en afskedigelse som reelt 
–  i hvert tilfælde som hovedhensyn – er begrundet i samarbejdsvanske­
ligheder, uduelighed etc. begrundes med henvisning til arbejdsmangel, 
ophør af orlovsperiode for andre ansatte etc. Udover at sådanne 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 tilfælde give myndigheden mulighed for at “handle” 
eller presse sig til resultater, som den præsumptivt svagere part ikke kan 
gennemskue eller værge sig imod.

Begrundelsen skal da også være subjektivt rigtig i den forstand den 
udtømmende angiver, hvad myndigheden har lagt vægt på. Den subjek­
tivt urigtige begrundelse kan således foreligge i den form, at begrundel­
sen angiver såvel et bredere som et snævrere afgørelsesgrundlag end det 
faktisk anvendte. Som eksempel på førstnævnte når myndigheden angi­
ver at have truffet afgørelsen på grundlag af “samtlige de i sagen fore­
liggende oplysninger”, medens der reelt er truffet en “allerede fordi” 
afgørelse på grundlag af en enkelt oplysning/kriterium, jf. FOB 
1973.306.

11. Retsvirkning af begrundelsesmangler
Idet der i øvrigt henvises til den almindelige gennemgang af spørgsmå­
let om retlig efterprøvelse, jf. kapitel 16, fokuseres i denne sammen­
hæng på spørgsmålet om ugyldighed og på spørgsmålet om begrundel- 
sesmanglers betydning for den materielretlige efterprøvelse af den 
trufne afgørelses lovlighed og rigtighed. Som anført 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 efterprøvelse 
Som anført i afsnit 6 er begrundelseskrav –  ligesom de formelle krav i 
øvrigt –  principielt af sekundær betydning i forhold til de materielret­
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lige krav, der gælder for forvaltningsafgørelser. Den materielle lovlig­
hed og rigtighed af en given afgørelse afhænger således primært af de 
materielle retsregler, som direkte regulerer spørgsmålet om forvalt­
ningsafgørelsens indhold. I forhold hertil har de formelle krav – herun­
der begrundelseskrav –  en understøttende funktion, hvis nærmere 
karakter og omfang kommer til udtryk i hensynene, der ligger til grund 
for begrundelseskravet.

Da genstanden for retsvirkningen ugyldighed er forvaltningsafgørel­
sens materielle indhold, må spørgsmålet om en begrundelsesmangels 
betydning herfor formuleres og behandles som spørgsmålet om eksi­
stensen af en sammenhæng mellem begrundelsesmanglen og den trufne 
forvaltningsafgørelses indhold. Med andre ord, om den manglende eller 
mangelfulde begrundelse er egnet til og/eller faktisk har påvirket den 
trufne afgørelses indholdsmæssige lovlighed og rigtighed.

Dette kausalitetsspørgsmål formuleres som anført i afsnit 4 og kapi­
tel 16 ved anvendelse af væsentlighedsbegrebet i dettes henholdsvis 
generelle og konkrete varianter.

Generelt væsentlig er begrundelsesmanglen i det omfang, den tilside­
satte begrundelsesregel – efter sin art – er egnet til at påvirke den trufne 
forvaltningsafgørelses indhold.

Konkret væsentlig er manglen, når det herudover kan påvises, at 
begrundelsesmanglen også faktisk har påvirket den omtvistede afgørel­
ses lovlighed/rigtighed.

For så vidt angår den førstnævnte variant må svaret være, at tilside­
sættelse af regler om ledsagende begrundelse konstituerer en generelt 
væsentlig mangel. Dette resultat er afledt af, at de hensyn, som ligger til 
grund for begrundelseskravet, bl.a. udtrykker en garanti for forvalt­
ningsafgørelsens lovlighed og rigtighed. Dette gælder således mest 
direkte det ovenfor i afsnit 4 under pkt. 5 anførte hensyn, men også de – 
om end mere indirekte –  under pkt. 3-4 anførte hensyn. Som eksempel 
på sammensat og mindre klar begrebsanvendelse se U 2003. 922 Ø.

Derimod vil tilsidesættelse af krav om efterfølgende begrundelse, jf. 
§ 23, stk. 1, ikke konstituere en generelt væsentlig mangel, da en man­
gel, som i tid ligger efter den trufne afgørelse, logisk set ikke kan være 
egnet til at påvirke denne. Dette resultat, som bygger på en rent logisk 
funderet slutning, kan diskuteres al den stund en myndigheds bevidst­
hed om – på begæring – at skulle producere en begrundelse vel ikke kan 
frasiges enhver garantieffekt i forhold til den trufne afgørelse. Når det
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alligevel –  for en praktisk betragtning –  fastholdes, at efterfølgende 
begrundelsesmangler ikke er væsentlige, skal det samtidig understre­
ges, at det hermed absolut ikke er udelukket at se den efterfølgende 
begrundelse –  og begrundelsesmangel –  som en i prøvelsesretlig sam­
menhæng relevant afspejling af den trufne afgørelses grundlag, jf. 
nedenfor afsnit 11.1.4.

11.1.1. Forholdet mellem materiel og formel efterprøvelse i praksis 
Som et tilfælde fra retspraksis, hvor begrundelsesmangler fører til en 
egentlig materiel efterprøvelse, kan henvises til den ovennævnte U 
1943.402 Ø, hvor en kommune i forbindelse med bevilling af barselsor­
lov havde afskediget den pågældende medarbejder under henvisning til, 
at kommunen ikke fremover ville ansætte gifte kvinder. Denne begrun­
delse henviste således direkte til et afskedigelsesgrundlag, som –  også 
dengang –  var materielt ulovligt. Om tilfældet som illustration af hen­
holdsvis objektiv og subjektiv forkert begrundelse, jf. ovenfor afsnit
10.1.

Hvor spørgsmålet om væsentlighed ikke afgøres konkret på grundlag 
af en materiel efterprøvelse af den trufne afgørelse, men derimod på 
grundlag af mere abstrakte antagelser om graden af sandsynlighed for 
en sammenhæng mellem begrundelsesmanglen og den trufne afgørelses 
indhold, vil prøvelsens resultat i vidt omfang afhænge af, hvilken grad 
af sandsynlighed der fordres for at antage kausal sammenhæng mellem 
begrundelsesmanglen og den trufne afgørelses indhold.

I den sammenhæng kan spørgsmålet om bevisbyrde og processuel 
skadevirkning spille en central rolle. En given begrundelsesmangel kan 
således efter omstændighederne rejse formodning mod retsmæssighe­
den af den trufne afgørelse, en formodning som det påhviler forvalt­
ningsmyndigheden at afkræfte. Hvad der i den henseende kræves, vil 
afhænge af en række forhold, hvoraf såvel begrundelsesmanglens som 
den trufne afgørelses karakter udgør centrale elementer.

Se således U 1999.1337 H: En kom munes afskedigelse af en ledende sygeplejerske 
fundet uretm æssig bl.a. som følge af m angelfuld begrundelse. Som  afskedigelses­
grundlag blev henvist til, at man “ikke havde den fom ødne tillid til hende som leder” . 
Denne begrundelse ansås af retten som for ubestem t til at opfylde de i forvaltningslo­
vens §§ 22 og 24 stillede krav til begrundelsens indhold. Den m angelfulde begrun­
delse dækkede også over m anglende bevism æssigt grundlag i form af (negative) 
oplysninger om vedkom m endes indsats og kvalifikationer. Landsretten annullerede
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på grundlag af en generel væsentlighedsvurdering, modificeret ved konstatering af 
manglende dokum entation for m anglens konkrete uvæsentlighed. Der henvises såle­
des til retlige m angler “af generelt væsentlig betydning som  garanti for rigtigheden af 
en truffen afgørelse” , og som det videre anføres “idet det ikke er godtgjort, at der 
ikke ved iagttagelse af kravene til partshøring, partens ret til at udtale sig og begrun­
delse kunne være frem kom m et oplysninger, der kunne være af afgørende betydning 
for afgørelsen. Højesteret tilsluttede sig de af Landsretten anførte grunde, men valgte 
godtgørelse frem for annullation af den primære afgørelse.

I U 1999.2125 Ø  blev en af A dvokatnæ vnet foretaget nedsættelse af en advo­
kats salær tilsidesat som ugyldig som  følge a f  m angelfuld begrundelse. Nævnets 
afgørelse oplyste således ikke på fyldestgørende m åde om, hvilke hovedhensyn der 
var tillagt vægt ved afgørelsen, jf. forvaltningslovens § 24 og bekendtgørelse om 
A dvokatnæ vnets virksom hed § 19, stk. 1. Afgørelsen blev annulleret på grundlag 
af en generel væ sentlighedsvurdering m odificeret ved m uligheden for konkret at 
afkræ fte m anglens konkrete betydning: “ idet der ikke kan bortses fra m uligheden 
af, at den m angelfulde begrundelse har haft indflydelse på klagesagens udfald . . . ” .

Ombudsmandens retsopfattelse ligger helt på linie med retspraksis. 
Som eksempel på anvendelse af en generel væsentlighedsvurdering – 
kombineret med en konkret væsentlighedsvurdering – uden inddragelse 
af en egentlig materiel efterprøvelse, kan anføres en ombudsmandssag 
vedrørende nogle afskedigelser i Post- og Telegrafvæsenet, jf. FOB 
1994.316. Foruden begrundelsesmangler forelå også manglende kontra­
diktion i medfør 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 væsentlige for afskedigelsesafgørelserne måtte disse anses som 
ugyldige”.

Ombudsmanden udtaler sig således klart om gyldighedsspørgsmålet. 
Som grundlag herfor henviser ombudsmanden til en generel væsentlig­
hedsvurdering understøttet af en konkret væsentlighedsvurdering, hvis 
grundlag alene er en konstatering af kausalitet mellem den formelle 
mangel og den trufne afgørelses indhold. Denne kausalitet statueres på 
grundlag af en formodning mod den trufne afgørelses gyldighed kombi­
neret med en bevisbyrderegel til skade for forvaltningen, jf.: “Da der 
heller ikke i øvrigt er oplyst omstændigheder, der godtgør, at fejlene har 
været uden betydning for afskedigelsesafgørelserne, må disse efter min 
mening betragtes som ugyldige” .

At ombudsmanden også forudsætter mulighed for ugyldighed på 
grundlag af en udelukkende generel væsentlighedsvurdering, 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 nævnt ovenfor, er efter min opfattelse i sig selv 
tilstrækkelige til, at Trafikministeriet må genoptage behandlingen af 
sagen” .

11.1.2. Objektivt forkert begrundelse som ugyldighedsgrund 
Hvor begrundelsesmanglen har karakter af en objektivt forkert begrun­
delse –  altså at begrundelsen henviser til retlige eller faktiske forhold, 
som myndigheden ikke lovligt kan lægge vægt på – vil spørgsmålet om 
væsentlighed ofte blive besvaret på grundlag af eller glidende over i en 
egentlig materiel efterprøvelse af den trufne afgørelse.

Således i den ovennæ vnte sag U 1943.402 Ø , hvor forvaltningen ikke ønskede at 
beskæ ftige gifte kvinder. Denne afskedigelse blev ikke tilsidesat ikke på grundlag 
af en begrundelsesm angel, men fordi det anførte hensyn var i strid m ed den dagæ l­
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 afgørelsen, men 
hvor denne klart har hjemmel i en anden bestemmelse, som der blot 
ikke er henvist til i begrundelsen.

Se således U 1969.223 Ø , hvor der som grundlag for en ekspropriation var henvist 
til en på afgørelsestidspunktet ophævet bestem m else, men hvor ekspropriationen 
havde hjem m el i en anden bestem m else. Retten antog ikke, at begrundelsesm ang­
len kunne føre til annullation af afgørelsen.

At tilfælde af objektivt forkerte begrundelser kan give anledning til 
vanskelige prøvelsesspørgsmål med forbindelse til såvel prøvelsens 
materielle som formelretlige aspekter, træder klart frem, hvor det mate­
rielle retsgrundlag er af skønsmæssig karakter, og hvor den retlige 
ramme for forvaltningens afgørelsesmulighed er forskellig alt efter om 
der henvises til det ene eller det andet retsgrundlag.

Se således FOB 1990.171, hvor det hedder, at “om hjem m elen for påbudet skal 
søges i den ene eller den anden af bekendtgørelsens bestem m elser er således ikke 
kun et citeringsm æ ssigt problem ” . I sådanne tilfæ lde er om budsm andens udgangs­
punkt en tilsidesæ ttelse af den trufne afgørelse på grundlag a f en generel væsent-
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lighedsvurdering, jf. udtalelsen om, at “hvor en klageinstans bliver opm æ rksom  på, 
at førsteinstansen har anvendt en forkert hjem m el, men at der er nok er hjem m el et 
andet sted, er det retlige udgangspunkt, at der skal ske en fom yet sagsbehandling 
på det nye hjem m elsgrundlag, norm alt med fornyet realitetsbehandling i førstein­
stansen”.

Om man vil forklare udfaldet af sådanne tilfælde som udslag af en kon­
kret væsentlighedsvurdering eller som en materiel prøvelse, helt løsre­
vet fra begrundelsesmanglen, er ikke afgørende. I de klare tilfælde vil 
det nok være mest hensigtsmæssigt at kategorisere prøvelsen samt 
resultatet heraf i materielretlige prøvelseskategorier, da disse såvel i 
forhold til bedømmelsesgrundlag som retsvirkning rummer den mest 
vidtgående prøvelsesmulighed. Se til illustration U 2000.2118 Ø , hvor 
retten betjener sig af en formelretlig begrundelsesterminologi på et til­
fælde, som har karakter af en hjemmelsmangel, jf. i øvrigt herom kapi­
tel 16.

Til illustration af den komplekse sammenhæng som i det enkelte til­
fælde kan kendetegne forholdet mellem egentlig materiel efterprøvelse 
og prøvelse af blandet formel/materiel retlig karakter, kan anføres den 
klassiske dom U 1941.634 Ø  om afskedigelse af en gasværksbestyrer. 
Som afskedigelsesgrundlag henviste kommunen i første omgang til løn- 
ningsvedtægtens § 8, i medfør af hvilken “enhver tjenestemand, der gør 
sig skyldig i grov forsømmelse eller forsømmelighed i sine pligters 
udførelse, kan afskediges uden varsel eller med kortere varsel end foran 
bestemt”. Herudover henvistes –  under retssagen –  også til lønnings- 
vedtægtens § 2, i medfør af hvilken kommunen har ret til – uden særlig 
grund –  at afskedige med tre måneders varsel. På grundlag af bevisfø­
relsen valgte retten at anse henvisningen til § 8 som den reelle begrun­
delse –  altså den subjektivt rigtige begrundelse. Da de af gasværksbe­
styrerens udviste forhold –  afskedigelsessagens faktum –  ikke sås 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 sammenhæng mellem kommunalbestyrel­
sens fejlagtige opfattelse af faktum og/eller måske nærmere en fejlagtig 
opfattelse af § 8’s rækkevidde og afgørelsen om afsked: “Da der ikke 
kan ses bort fra, at denne opfattelse kan have været bestemmende for 
beslutningen om afskedigelsen, findes den uberettigede henvisning til § 
8 at måtte gøre opsigelsen ugyldig”.
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11.1.3. Subjektivt urigtig begrundelse som ugyldighedsgrund 
I forhold til tilfælde af subjektiv urigtig begrundelse omfatter prøvelsen 
to led. Det første led gælder prøvelsen af, hvilken af de anførte begrun­
delser, som må antages at være den reelle –  den subjektivt rigtige. Det 
andet led gælder prøvelsen af, hvilken betydning denne begrundelse 
skal tillægges i forhold til den trufne afgørelse.

I modsætning til den objektivt urigtige begrundelse har den subjek­
tivt urigtige begrundelse som anført karakter af en egentlig begrundel- 
sesmangel. Tilfældene kan som angivet ovenfor i afsnit 10.2 tænkes i 
mange varianter og grader af retssikkerhedsmæssig alvor.

Den egentlige skinbegrundelse er for så 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 afføder således ikke blot usikkerhed om 
begrundelsesmanglen som sådan, men også – alt efter tilfældets karak­
ter –  kvalificeret usikkerhed med hensyn til den trufne afgørelses lov­
lighed og rigtighed. Denne usikkerhed kan – alt efter tilfældets karakter 
–  være tæt forbundet med spørgsmål, hvis endelige afgørelse kategori­
seres i egentlige hjemmels- og magtfordrejnings kategorier, jf. neden­
for. Det er da også især i forhold til de subjektivt urigtige begrundelser, 
at spørgsmålet om bevisproblemer og processuel skadevirkning sættes 
på spidsen.

I den ovenfor nævnte sag U 1943.402 Ø  –  om  afskedigelse a f  en gravid kvinde – 
var det i beslutningsprotokollen anført, at kom m unen ikke frem over ville ansætte 
gifte kvinder. Forespurgt herom  udtalte kom m unen im idlertid, at den reelle begrun­
delse for afskedigelsen var behov for personaleindskræ nkning, og at den protokol­
lerede m otivering for afskedigelsen ikke faktisk var indgået i bedøm m elsesgrund­
laget. Retten tilsidesatte kom m unens forklaring og fastholdt den protokollerede 
m otivation som  kom m unens reelle begrundelse for afskedigelsen.

I den ligeledes ovennæ vnte U 1941.634 Ø  havde kom m unalbestyrelsen m ed 3 
m åneders varsel afskediget en gasvæ rksbestyrer m ed henvisning til grov tjeneste­
forsøm m else. G asvæ rksbestyreren havde im idlertid ikke gjort sig skyldig i tjene­
steforsøm m else af denne karakter, og kom m unen forklarede, at henvisningen til 
den pågæ ldende bestem m else –  § 8 i tjenestem andsvedtæ gten –  ikke var udtryk for 
det reelle afskedigelsesgrundlag, idet kom m unen blot havde ønsket at afskedige 
den pågæ ldende med det alm indelige varsel for uansøgt afsked. Retten tilsidesatte 
afgørelsen med henvisning til, at “der ikke kan ses bort fra” , at opfattelsen a f  en 
grov tjenesteforseelse “kan have være bestem m ende for beslutningen om  afskedi­
gelse” .
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I sagen U 1986.864 H antager retten, at en kom m unal vedtæ gtsbestem m else 
som  påbyder, at affaldskørsel til kom m unale forbræ ndingsanlæ g skal ske ved kom ­
m unens foranstaltning “ i væ sentlig grad skyldes ønsket om nedbringelse a f  kom ­
m unens underskud med driften a f  renovationsvæ senet” . Herm ed tilsidesæ ttes den 
af kom m unen anførte begrundelse for vedtægten, hvorefter vedtæ gtsbestem m elsen 
er m otiveret i m iljøm æ ssige kontrolhensyn. V edtægtsbestem m elsen tilsidesæ ttes 
im idlertid ikke, fordi retten antager, at der også er hjem m el til at varetage kom m u­
nens driftsm æ ssige interesser.

Til illustration kan endeligt også anføres U 1987.311 H vedrørende K øbenhavns 
Borgerrepræsentations beslutning om –  mod en m agistratsborgm esters vilje –  at 
overføre en del af dennes kom petence til en anden m agistratsafdeling. Som  grund­
lag for at tilsidesæ tte denne beslutning udtalte Ø stre Landsret: “Ved vurderingen af 
spørgsm ålet om, hvad der var den reelle begrundelse for beslutningen, har retten 
yderligere lagt vægt på ( . . .)  Sagsøgerne findes efter det således foreliggende i 
væ sentlig grad at have sandsynliggjort, at den afgørende reelle begrundelse for 
ønsket om ændring af sagsfordelingen i m agistraten var at løse de problem er ( .. .) .  
Københavns Kom m une har ikke her overfor på fyldestgørende m åde godtgjort, at 
beslutningen om vedtægtsændring –  således som det m eget generelt er angivet – 
var m otiveret af hensynet til en hensigtsm æ ssig strukturel om læ gning a f  forvalt­
ningen ( .. .) .  Det hensyn, der herefter må antages reelt at have begrundet beslutnin­
gen, findes at ligge uden for det om råde, der efter loven om K øbenhavns 
Kom m unes styrelse lovligt kan være begrundelsen for en vedtæ gtsæ ndring om 
sagsbehandling i m agistraten” .

Om rettens valg af den subjektivt rigtige begrundelse hedder det: “Det hensyn, 
der herefter må antages reelt at have begrundet beslutningen, findes at ligge uden­
for det om råde, der efter loven om  K øbenhavns Kom m unes styrelse lovligt kan 
være begrundelsen for en vedtæ gtsæ ndring om sagsfordelingen i m agistraten” .

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

Kompetence

1. Begreb og præsentation
Begrebet kompetence omfatter i forvaltningsretten spørgsmålet om, 
hvilken myndighed eller myndighedsperson (stilling), som har befø­
jelse til at udføre en given forvaltningsopgave, når denne opgave i 
øvrigt er hjemlet.

Kompetencebegrebet omfatter således alene spørgsmålet om, hvem 
der kan udføre en opgave, i modsætning til spørgsmålet om forvaltnin­
gen overhovedet lovligt kan påtage sig den pågældende opgave. Sidst­
nævnte spørgsmål kategoriseres under begrebet hjemmel, jf. kapitel 1.

Begrebet inkompetence omfatter det forhold, at en myndighed vare­
tager en opgave, som det i medfør af gældende ret tilkommer en anden 
myndighed at udføre. Hvor ingen myndighed kan varetage den pågæl­
dende opgave tales ikke om inkompetence men om manglende hjem­
mel, jf. ovenfor.

At en kompetenceordning er originær, betyder at kompetencen er til­
delt den pågældende forvaltningsmyndighed eller person direkte ved 
eller i henhold til lov. Hvor en forvaltningsmyndighed eller person ved 
lov eller anordning originært er tillagt kompetence, men ved egen 
beslutning herom retmæssigt videregiver denne kompetence til en 
anden myndighed eller stilling, tales om delegation eller om udøvelse 
af organisationsmagt, jf. nedenfor afsnit 5.

Kompetencebegrebet omfatter alle forvaltningens opgaver, men 
fremstillingen vil i det følgende hovedsageligt sigte mod de tilfælde, 
hvor forvaltningen træffer afgørelser, såvel generelle som konkrete, i 
forvaltningslovens forstand. De regler, der gælder for kompetence til 
udførelse af faktisk forvaltningsvirksomhed medtages kun, når det 
udtrykkeligt er anført.

Den nærmere fastlæggelse og afgrænsning af forvaltningskompeten­
cen adskiller sig principielt ikke fra andre retlige spørgsmål omfattet af
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legalitetsprincippet. Der er således hverken retskildemæssigt eller 
metodisk i øvrigt forskel på afgørelsen af kompetencespørgsmål og 
andre formelle eller materielretlige spørgsmål.

Afgørelsesmodellens jusside udgøres af kompetencereglen. Fak­
tumsiden afgrænses ved fortolkning og udfyldning af kompetencereg­
lens retsfaktumdel i sammenhæng med oplysningen af og eventuelt 
bevis for sagens faktiske forhold. Endeligt bestemmes kompetenceaf­
gørelsens indhold og resultat ved fortolkning og udfyldning af kompe­
tenceregelens retsfølgedel og subsumering af sagens faktum herunder, 
jf. nedenfor afsnit 4. Alligevel kan spørgsmålet om forvaltningskompe­
tencens placering og fordeling på myndigheder og myndighedspersoner 
være af ret kompliceret karakter. Kompleksiteten har sin primære årsag 
i et sammensat og ikke ganske klart retskildebillede og –  i sammen­
hæng hermed – at kompetencereglerne omfatter et stort antal forskellig­
artede myndighedstyper.

Som udgangspunkt er lovens eller anordningens bestemmelse om 
kompetencens placering naturligvis afgørende. Imidlertid er loves og 
anordningers kompetencebestemmelser ofte ufuldstændige i deres ind­
hold –  i den betydning, at den enkelte kompetencebestemmelse ikke 
skal forstås bogstaveligt som et direktiv om, hvem der faktisk skal 
udøve den af bestemmelsen omfattede kompetence. I det omfang, 
lovens eller anordningens kompetenceregler således alene rummer 
angivelse af, hvilken myndighed eller myndighedsperson der har retten 
–  organisationsmagten –  til nærmere at disponere –  herunder evt. at 
delegere kompetencen, bliver også uskrevne regler af betydning for 
fastlæggelsen af myndighedens dispositionsmuligheder. Den nærmere 
bestemmelse af organisationsmagtens indhold og grænser lader sig 
således ofte ikke gennemføre 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 på og refererer til en række 
hensyn såsom sagkundskab, lokalkendskab, arbejdsdeling, folkeligt 
mandat etc. Hensyn som alt efter den enkelte myndigheds og opgaves 
karakter bliver styrende for kompetencereglens afgrænsning og afgørel­
sens indhold i det enkelte tilfælde.
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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 afgørelsesvirksomhed, som er kompetencens genstand. Kompeten­
ceregler omfatter således som anført alene spørgsmålet om, af hvem den 
pågældende opgave skal udføres. I overensstemmelse hermed vil afgø­
relsen af spørgsmålet om kompetencens placering ofte kunne opfattes 
som sekundær i forhold til den primære afgørelse, som er resultat af 
kompetencens udøvelse i det enkelte tilfælde. I f.eks. en sag om social 
bistand til en familie vil afgørelsen af, hvilken kommune der har kom­
petence til at træffe afgørelsen, således typisk være af sekundær karak­
ter i forhold til den primære sag og afgørelse om ydelse af bistand. 
Denne sondring mellem primær og sekundær sag og afgørelse er især 
relevant ud fra et borgersynspunkt. Det skyldes, at den typiske hovedin­
teresse for borgeren er det materielle indhold af den afgørelse, som 
bestemmer borgerens materielretlige stilling, i modsætning til regler og 
afgørelser som alene bestemmer form og fremgangsmåde for afgørel­
sens tilblivelse.

Imidlertid må man være opmærksom på det relative i sondringen for­
mel og materiel ret, jf. ovenfor kapitel 1. Denne relativitet kommer dels 
til udtryk i tilfælde, hvor der eksisterer en snæver sammenhæng mellem 
afgørelsen af det formelretlige spørgsmål om kompetencens placering 
og indholdet af den materielretlige afgørelse, som er resultat af kompe­
tencens udøvelse, jf. nedenfor afsnit 4.1.

Endnu klarere står sondringens relative karakter i tilfælde, hvor kom­
petencespørgsmålet, og dermed afgørelsen heraf, er sagens egentlige og 
eneste genstand. Hvor sagen og afgørelsen eksempelvis alene vedrører 
spørgsmålet om kompetencen i lokalplansager henhører under magi- 
stratsborgmester X eller borgmester Y i en af de tidligere eksisterende 
magistratskommuner, uden at der i denne sammenhæng indgår spørgs­
mål om afgørelse af konkrete lokalplansager, er kompetencesagen og 
dennes afgørelse det primære og af materielretlig karakter, jf. U 
1987.311 H.

Betydningen af at være opmærksom på det relative i sondringen for­
mel materiel ret understreges af, at der som anført hverken retskilde- 
mæssigt eller metodisk i øvrigt er forskel på afgørelsen af kompetence­
spørgsmål og andre formelle eller materielt retlige spørgsmål. Derimod
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kan sondringen være af betydning i prøvelsesmæssige sammenhænge, 
jf. nedenfor afsnit 7 og kapitel 16.

2. Grundlæggende kriterier og hensyn
Som grundlæggende kriterier for fordeling af forvaltningskompetence 
opereres traditionelt med henholdsvis saglig, stedlig og funktionel kom­
petence.

Begrebet saglig kompetence dækker det forhold, at opgavefordelin­
gen mellem forskellige myndigheder sker på grundlag af indholdsmæs­
sige kriterier. Som eksempler herpå kan nævnes sagsfordelingen mel­
lem de forskellige fagministerier, eksempelvis Justitsministeriet, Uden­
rigsministeriet, Miljøministeriet etc., hvor myndighedsbetegnelsen fun­
gerer som indholdsmæssigt kriterium for fordelingen af sager til de 
respektive ministerier eksempelvis politisager, forureningssager, sager 
vedrørende udenrigstjenesten etc.

Begrebet stedlig kompetence omfatter det forhold, at fordelingen af 
indholdsmæssigt ensartede sager –  mellem ensartede myndigheder – 
foretages på grundlag af geografiske kriterier. Som eksempel herpå kan 
nævnes 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 herpå kan nævnes tilfælde, hvor en myndigheds beslutning 
eller afgørelse fordrer godkendelse af en anden forvaltningsmyndighed, 
eksempelvis det kommunale tilsyns godkendelsesbeføjelser i forhold til 
kommunalbestyrelsers beslutninger om oprettelse af kommunale fæl­
lesskaber eller sager i hvilke der træffes afgørelse efter forud indhentet 
indstilling. Nævnes kan også rekurs, selvom forholdet mellem 1. 
instans og klageinstans både kan opfattes som funktionel deling i 
samme sag som funktioner i to af hinanden delvist uafhængige sagsfor­
løb.

Hensynene som ligger til grund for de respektive kompetenceregler 
med tilhørende kriterier, omfatter hele viften af hensyn, som i øvrigt 
forefindes i grundlaget for den forvaltningsretlige regulering i alminde­
lighed. Således hensyn til retssikkerhed, sagkundskab, folkeligt mandat, 
interesserepræsentation, stedkendskab og arbejdsfordeling. Disse hen­
syn kan forekomme hver for sig eller i kombinationer med forskellig 
vægtfordeling. Som eksempel på en kompetencestruktur baseret på et
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sammensat katalog af hensyn kan nævnes miljøklagenævnet, jf. miljø- 
beskyttelseslovens § 105, stk. 1.

M iljøklagenæ vnets form and skal opfylde de alm indelige betingelser for at være 
landsdomm er. Stedfortræ derne for form anden skal opfylde de alm indelige betin­
gelser for at være dommer.

At nævnets formand skal opfylde betingelserne for at være landsdom­
mer, samt det forhold at nævnet i vidt omfang fungerer på grundlag af 
retsplejelignende regler, afspejler hensynet til retssikkerhed. Nævnets 
menige medlemmer udpeges på en måde, hvilket klart afspejler såvel 
hensynet til særlig sagkundskab som til interesserepræsentation. Såle­
des beskikkes medlemmerne af miljø- og energiministeren efter indstil­
ling fra Industrirådet, Arbejderbevægelsens Erhvervsråd, Håndværksrå­
det, Landbrugsrådet, De Danske Landboforeninger og Danske Hus­
mandsforeninger i forening. Nævnes kan også Patientklagenævnet, jf. 
lov om sundhedsvæsenets centralstyrelse og FOB 1997.302 vedr. sam­
mensætningen af dette nævn.

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

Sidstnævnte hensyn træder særligt klart frem i eksempelvis opgavefor­
delingen mellem landets biltilsyn, som alene er begrundet i det teknisk/ 
praktiske hensyn, at synet foretages så tæt på bilernes “bopæl” som muligt 
og i sammenhæng hermed, at den samlede biltilsynskapacitet fordeles på 
et antal enheder, som hver for sig og tilsammen kan sikre en rationel 
udnyttelse af ressourcerne, herunder sikre bilejerne let og hurtig adgang til 
syn. Derimod indgår der i grundlaget for denne kompetencefordeling 
hverken hensyn til lokalkendskab, repræsentation eller retssikkerhed.

I forhold hertil er den geografiske kompetencefordeling kommu­
nerne imellem –  ud over det teknisk/administrative hensyn, som også 
kommer til udtryk i nærhedsprincippet – tillige begrundet i hensynet til 
lokalt stedkendskab og til det folkelige mandat. Sidstnævnte hensyn er 
grundlaget for valget af de enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmer og 
dermed for kommunalbestyrelsen som sådan. Med hvilken vægt disse 
hensyn indgår, må afhænge af den enkelte kommunale opgaves karakter 
og retsgrundlag.
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Således er der stor forskel på, hvilken margin udførelsen af den enkelte 
opgavetype levner lokalpolitiske hensyn. Det kommunale aktivitetsom­
råde er yderst omfattende og bredt sammensat, spændende fra opgaver 
som er stramt retligt bundne, til opgaver, hvis varetagelse er domineret af 
lokalpolitiske hensyn. Således er spørgsmålet om en kommunes ulovbe- 
stemte dispositioner over “frie midler” – indenfor kommunalfuldmagtens 
grænser –  såsom støtte til det lokale idræts- og kulturliv –  af udpræget 
politisk karakter i henseende til om kommunen overhovedet vil støtte 
denne form for aktivitet og i bekræftende fald med hvor meget.

Det må dog pointeres, at kommunalbestyrelsen ved sin beslutning 
herom skal respektere almindelige forvaltningsretlige grundsætninger 
om saglighed og lighed. En betydelig kommunalpolitisk margin indgår 
også i grundlaget for kommunalbestyrelsens beslutninger om indholdet 
af kommune- og lokalplanlægning.

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

Denne kommunalpolitiske margin indskrænkes yderligere – eller for­
svinder helt – i forhold til kommunalbestyrelsens udstedelse af afgørel­
ser i medfør af miljølovgivningen 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 nærmere 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 reguleringsområder kan spørgs­
målet om lokalkendskab blive af betydning. Dette gælder således 
eksempelvis også på områder uden kommunalpolitisk margin, jf. i 
øvrigt ovenfor. Til illustration heraf kan peges på vurderingen af, på 
hvilke områder og med hvilken vægt de kommunale ligningsressourcer 
skal sættes ind i forvaltningen af skatte- og miljølovgivningen.

Hensynet til sagkundskab fremtræder i øvrigt klarest i regler som til­
deler kompetence på grundlag af rent saglige kriterier. Således i regler 
om fordelingen af opgaver ministerier, departementer, direktorater samt 
råd og nævn imellem. Det karakteristiske for disse forvaltningsenheder 
vil netop være en personalesammensætning og en erfarings-/ekspertise­
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opbygning som afspejler de indholdsmæssigt definerede områder, som 
kompetencereglen afgrænser.

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

Endelig spiller hensynet til sagkundskab også en central rolle i 
grundlaget for regler om funktionel kompetencefordeling. Således må 
det kommunale tilsyns beføjelser til at godkende kommunale fællesska­
ber ses som en –  i hvert fald til dels –  fagligt funderet kontrol med de 
kommunale dispositioner, jf. kommunestyrelsesloven § 60.

Spørgsmålet om, hvilke hensyn der ligger til grund for den enkelte 
kompetenceregel, er såvel af betydning for reglens nærmere fortolkning 
og afgrænsning – herunder spørgsmålet om overdragelse af kompetence 
(delegation) –  som for retsvirkningen af eventuel inkompetence. 
Medens sidstnævnte spørgsmål bliver behandlet senere i afsnit 7 bliver 
førstnævnte spørgsmål om kompetencereglernes afgrænsning taget op i 
de umiddelbart følgende afsnit.

3. Kompetencens rets(kilde)grundlag
En given kompetences placering og udøvelse må ikke være i strid med 
loven, og skal herudover også i vidt omfang have hjemmel i loven, jf. 
legalitetsprincippet. Dette principielle udgangspunkt dækker imidlertid 
over en række forhold, som faktisk i betydelig grad kan komplicere 
fastlæggelsen af retsgrundlaget og retsstillingen i det enkelte tilfælde.

Hvor domstolenes kompetence – ud over grundlovens §§ 3, 63 og 64 
– i vidt omfang er reguleret i en enkelt lov, nemlig retsplejeloven, må de 
forvaltningsretlige kompetenceregler søges i en række forskellige love 
samt i andre retskilder end formel lov.

Det nærmere forhold mellem disse retskilder kompliceres for det før­
ste af, at grundlovens § 14 henlægger – grundlovsumiddelbar – kompe­
tence til regeringen med hensyn til at bestemme ministeriernes antal og 
forretningernes fordeling imellem dem.

Herudover kompliceres forholdet også –  for det andet –  af, at de 
uskrevne regler om delegation og organisationsmagt omfatter en række
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normer og fortolkningsforudsætninger, som i det enkelte tilfælde 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 fastlægge kompetence­
forholdet forvaltningsmyndighederne imellem er –  som med hensyn til 
lovgivers beføjelser i øvrigt –  alene begrænset af grundlovens regler 
herom.

Mest centralt i den sammenhæng står grundlovens § 14, i medfør af 
hvilken kongen –  det vil sige regeringen –  fastsætter ministrenes antal 
og forretningernes fordeling imellem dem.

Denne grundlovsumiddelbare kompetence for regeringen til –  ved 
regeringsbeslutning –  at bestemme kompetencefordelingen mellem 
ministerområderne rækker alene – som angivet i ordlyden – til fordeling 
mellem ministerområderne, og altså ikke til grundlovsumiddelbar 
oprettelse af eller fordeling af kompetence i øvrigt.

Grundlovens § 14 indebærer ikke et egentligt forbud mod ved lov at 
træffe bestemmelse om den angivne kompetencefordeling mellem 
ministerområderne. Det er således ganske almindeligt, at der ved lov 
træffes beslutning om kompetencefordeling inden for grænserne af 
regeringsprærogativet i medfør af § 14. Sådanne love er ikke grund­
lovsstridige, men viger blot –  i medfør af lex superior princippet –  for 
modgående kongelig resolution om kompetencens fordeling. Den ved 
lov fastsatte kompetencefordeling er således gældende i tidsrummet 
indtil udstedelsen af den divergerende kongelige resolution. Da lovgiv­
ningskompetencen i medfør af grundloven er henlagt til kongen og Fol­
ketinget i forening, er den ved lov vedtagne beslutning om fordeling af 
kompetence mellem ministerier således også truffet af kongen, som så 
efterfølgende kan omgøre denne beslutning uden Folketingets medvir­
ken.

Retsstillingen er for så vidt ganske klar. Imidlertid kan en retstil­
stand, hvor forekomsten af kompetenceregler fastsat ved lov – med her­
til hørende kundgørelse i Lovtidende –  men som senere tilsidesættes 
ved kongelig resolution uden kundgørelse og uden korrektion af lovtek­
sten, give anledning til en faktisk uklarhed for såvel myndigheder som 
borgere. For – så vidt muligt – at råde bod herpå, kan udstedelse af lov­
bekendtgørelser benyttes som anledning til at rette lovens angivelse af
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ministerområder, så disse bringes i overensstemmelse med eventuelt 
mellemkommende kongelige resolutioner. Denne fremgangsmåde kan 
vel at mærke også anvendes, selvom lovens bestemmelser herom ikke 
har gennemgået lovgivningsproceduren i Folketinget.

Ud over grundlovens § 14 skal endeligt også nævnes §§ 3 og 82. I 
medfør af grundlovens § 3 fastlægges den overordnede kompetencefor­
deling mellem henholdsvis lovgivende, udøvende og dømmende magt. 
Selvom netop denne grundlovsbestemmelse har dannet grundlag for 
domstolenes første egentlige tilsidesættelse af en lov som grundlovsstri­
dig, jf. U 1999.841 H, kan bestemmelsen ikke siges at være af særlig 
praktisk betydning for forholdet mellem netop lovgiver og forvaltning. 
Den nævnte højesteretsdom tilsidesatte nogle bestemmelser i den 
såkaldte Tvindlov med henvisning til, at lovindgrebet “havde som kon­
sekvens, at Tvindskoleme blev afskåret fra domstolsprøvelse”. Dom­
mens betydning i forhold til det her omhandlede spørgsmål om forvalt­
ningskompetence fremkommer på mere indirekte vis, idet den ved 
loven krænkede domstolskompetence praktisk havde grundlag i, at der 
ifølge loven var hjemmel til at fratage Tvindskoleme støtte ved konkret 
administrativ afgørelse. Loven hjemlede således forvaltningen mulig­
hed for at give afslag på finansiel støtte til skolerne, hvorefter en sådan 
konkret administrativ afgørelse kunne være indbragt for domstolene i 
medfør af grundlovens § 63.

Tilsvarende er grundlovens § 82 af stor principiel betydning, men har 
–  i hvert fald indtil for nylig –  været af mindre praktisk betydning. 
Bestemmelsen forudsætter et minimum af kompetence for kommunerne 
med hertil hørende dispositionsfrihed. Da udviklingen gennem mange 
år entydigt er gået i retning af at overlade kommunerne stadigt mere 
omfattende opgaver, har grundlovsvæmet i medfør af denne bestem­
melse ikke indtaget en fremtrædende placering i retspraksis. Bestem­
melsen har imidlertid været behandlet udførligt i retsteoretisk sammen­
hæng i forbindelse med spørgsmålet om kommunernes råderum inden­
for kommunalfuldmagtens grænser, jf. litteraturoversigten. I forbin­
delse med den seneste kommunalreform har § 82 endvidere påkaldt sig 
en del opmærksomhed, bl.a. er det blevet gjort gældende at nedlæggel­
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.
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4. Kompetenceafgørelsen
Som anført ovenfor afsnit 1 er afgørelsen af kompetencespørgsmål – 
ligesom afgørelsen af formelle retlige spørgsmål i øvrigt –  strukturelt 
identisk med retsafgørelser i det hele taget. Afgørelse af kompetencesa­
ger kan således involvere samtlige elementer omfattet af retsafgørelses- 
modellen, dvs. jusfaktumsubsumption med hertil hørende fortolknings-, 
udfyldnings-, oplysnings- og bevisproblemer.

Til belysning heraf kan peges på U 1975.454 V, som i øvrigt lader sig kategorisere 
under såvel en kom petence- som  en hjem m elsetikette. I m edfør a f  den dagæ ldende 
byggelov havde kom m unen kom petence til at tillade opbevaring af levnedsm idler 
med henblik på “kvarterets daglige forsyning” . I andre tilfæ lde henhørte d ispensa­
tionskom petencen under Boligm inisteriet. En kom m une gav tilladelse til indret­
ning af lagerrum  for opbevaring a f  fedevarer i kælderetagen til en villa. L agerrum ­
m et skullet benyttes af en engrosvirksom hed. K om m unens afgørelse blev tilsidesat 
som følge af m anglende hjem m el. Da det relevante grundlag for afgørelsen af såvel 
hjem m els- som kom petencespørgsm ålet var den ovennæ vnte passus om “kvarte­
rets daglige forsyning” kunne der fra afgørelsen af hjem m elsspørgsm ålet direkte 
sluttes, at kom m unen heller ikke havde kom petence til at træffe afgørelse i sagen.

Eksemplet tjener i øvrigt som udmærket illustration af såvel fortolk­
ningsspørgsmål knyttet til bestemmelsens ordlyd “kvarterets daglige 
forsyning” som oplysnings- og bevisspørgsmål med hensyn til kvalifi­
ceringen af faktum – dettes overensstemmelse med retsfaktum – nemlig 
engrosvirksomhedens karakter, omfang, oplagringens formål etc.

Som tilsvarende eksem pel på fortolkning af retsfaktum  i sam m enhæng med kvali­
ficering af faktum  kan nævnes FOB 1964.123, hvor retsgrundlaget gav bygnings- 
kom m issionen kom petence til at dispensere i forhold til “m indre udhuse, garager 
og lignende bygninger” . K om m issionen havde g ivet dispensation til en bygning, 
og spørgsm ålet var herefter, om denne kunne anses for et “m indre udhus” .

Til illustration af et tilfælde, hvor retsgrundlaget er ganske klart, og 
hvor afgørelsen derfor alene afhænger af oplysning vedrørende faktum, 
kan anføres FOB 1998.304 vedrørende en skatteyders ansøgning om 
eftergivelse af restskat.

Ansøgningen var sendt til Frederiksberg Kom m unes Skattedirektorat, men ansøge­
ren havde bopæl i K øbenhavns Kom m une. I m edfør af den relevante bestem m else 
i lov om opkræ vning af indkom st- og form ueskat ligger kom petencen i første 
instans til at træffe afgørelse om henstand for så vidt angår Frederiksberg og 
Københavns K om m uner hos det skattedirektorat “hvorunder skyldnerens aktuelle
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bopæ lskom m une hører” . A nsøgeren havde til folkeregisteret anm eldt flytning til 
K øbenhavns Kom m une 15. januar 1996, hvorfor ansøgning stilet til Frederiksberg 
K om m unes Skattedirektorat a f 23. jun i 1996 burde være oversendt fra Frederiks­
berg Kom m une til K øbenhavns Kom m une. Frederiksberg Kom m unes Skattedirek­
torat traf alligevel afgørelse og afslog ansøgningen. D ette afslag blev tiltrådt af 
Told- og Skattestyrelsen.

Såvel sagens retsgrundlag som faktum var således ganske klart. 
Ombudsmanden konstaterede inkompetence og gav udtryk for, at den 
trufne afgørelse som følge heraf måtte anses for ugyldig. Om grundla­
get for den af ombudsmanden antagne retsvirkning, se nedenfor afsnit
7.

Som et eksempel på funktionel inkompetence, hvor et klart konsta­
terbart faktum subsumeres under et indholdsmæssigt klart – men uskre­
vent – retsgrundlag, kan nævnes FOB 1998.194.

I m edfør af æ gteskabslovens § 50 havde K øbenhavns O verpræ sidium  truffet afgø­
relse om, at en fraskilt ægtem and skulle betale sin tidligere hustru 8.000 kr. om 
m åneden i underholdsbidrag. M anden klagede – via O verpræ sidiet – til C ivilretsdi- 
rektoratet. I forbindelse med oversendelsen af klagen via O verpræ sidiet benyttede 
dette lejligheden til at genoptage sagen. Resultatet heraf blev, at Overpræsidiet 
fastholdt sin første afgørelse. M anden klagede igen til C ivilretsdirektoratet, som 
traf afgørelse om nedsættelse a f  bidraget til 500 kr. pr. m åned. O m budsm anden 
konstaterede, at kom petencen –  allerede fra m andens første klage –  tilkom  C ivil­
retsdirektoratet. O verpræ sidiet var således ikke berettiget til at genbehandle sagen, 
men skulle have oversendt denne til C ivilretsdirektoratet. Som  følge heraf havde 
C ivilretsdirektoratets afgørelse om nedsættelse a f  bidragspligten retsvirkning fra 
m andens første klageskrivelse til direktoratet. Førsteinstansen er i et sådant tilfælde 
ikke afskåret fra at genbehandle sagen, men resulterer denne fornyede behandling 
ikke i at der gives adressaten m edhold, skal klagen oversendes til klageinstansen.

Spørgsmålet om fortolkning af den relevante kompetenceforskrift i 
sammenhæng med afgrænsning af faktum i overensstemmelse hermed 
forekommer i kvalificeret form i forbindelse med regler, som begrænser 
rekurs til at omfatte sager vedrørende “retlige spørgsmål”, “principielle 
spørgsmål” og lignende.

Sådanne begrænsninger eller præciseringer af den funktionelle kom­
petencefordeling i klagesager er efterhånden blevet ganske udbredte. 
Til illustration kan nævnes planlægningslovens § 58, stk. 1, som hjem- 
ler klageadgang til Naturklagenævnet over afgørelser truffet af amtsråd, 
Hovedstadens Udviklingsråd og kommunalbestyrelser. I medfør af stk.
1, nr. 4, kan afgørelser om visse forhold alene påklages “for så vidt
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angår retlige spørgsmål”. I medfør af stk. 2 kan Naturklagenævnets for­
mand på nævnets vegne træffe afgørelse i sager, der ikke skønnes at 
have “meget væsentlig interesse i forhold til lovens formål”. Tilsva­
rende byggelovens § 23, som hjemler klageadgang for visse kommu­
nale afgørelser til statsamtet “for så vidt angår retlige spørgsmål”.

4.1. Kompetencespørgsmålets placering i en materielretlig 
sammenhæng

Som anført ovenfor afsnit 1 kategoriseres kompetenceregler traditionelt 
som f ormelretlige. Kompetenceforskrifters genstand er den offentlige 
forvaltnings indretning og opgavefordeling. Kompetenceregler giver 
således ikke –  som de materielretlige regler –  umiddelbart svar på 
spørgsmålet vedr. det retmæssige indhold af en afgørelse udstedt af for­
valtningen.

Imidlertid er –  som ligeledes anført ovenfor i afsnit 1 –  sondringen 
formel og materiel ret af udtalt relativ karakter. Tvivl og eventuel tvist 
om en given kompetences rette placering må også –  i sidste instans – 
afklares på grundlag af en retsafgørelse, hvis indhold giver autoritativt 
svar på det rejste kompetencespørgsmål.

At denne afgørelse med tilhørende “sag” kan siges at være subsidiær 
i forhold til det materielretlige spørgsmål, som den primære sag i øvrigt 
omfatter, er udtryk for et faktisk forhold, hvis relative vægt netop 
afhænger af de konkrete omstændigheder og interesser i den enkelte 
sag.

At kompetenceforskriften kan være af afgørende materielretlig 
betydning i tilfælde, hvor kompetencetvisten må afgøres i sammen­
hæng med en egentlig materielretlig afgørelse, kan illustreres på grund­
lag af dommen U 1952.662 Ø.

Et m ellem  to æ gtefæ ller M og H indgået æ gtepagtstillæ g skulle retteligt have været 
godkendt af Justitsm inisteriet, men var fejlagtigt blevet godkendt af amtet. A fgø­
relsen af kom petencespørgsm ålet/sagen faldt også ud til, at am tet havde været 
inkom petent. Im idlertid var æ gtem anden afgået ved døden på tidspunktet for kom ­
petencespørgsm ålets afgørelse. D er var således ikke m ulighed for at rette op på fej­
len ved udarbejdelse af nyt ægtepagtstillæ g eller testam entarisk disposition i 
øvrigt. Kom petencespørgsm ålets afgørelse ville således –  i tilfælde af at inkom pe­
tencen blev tillagt ugyldighedsvirkning –  få helt afgørende betydning for udfaldet 
a f den m aterielretlige afgørelse om arvens fordeling. Afgørelsen faldt da også ud 
til, at inkom petencen ikke førte til annullation a f  am tets godkendelse, hvorfor 
æ gtepagtstillæ gget kunne opretholdes som  grundlag for arvens fordeling.

182



4. Kompetenceafgørelsen

Det nærmere forhold mellem de formelretlige og materielretlige over­
vejelser i grundlaget for denne afgørelse 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 afgørelsen heraf skal træffes helt uafhængigt af 
kompetencens udøvelse i en konkret foreliggende sag. Sagens og retsaf­
gørelsens primære genstand bliver således alene spørgsmålet om kom­
petencens placering. Som eksempel herpå og på de grundlæggende 
interesser, der kan være knyttet hertil, se FOB 1998.212.

Sagen vedrørte K ulturm inisteriets ulovbestem te delegation af den m inisteriet til­
lagte kom petence til at udstede forskrifter for kom m unernes bevaring og kassation 
af arkivalier til rigsarkivaren. Selvom  hensyn vedrørende borgem es adgang til 
arkivalier i sidste instans var inddraget i grundlaget for om budsm andens bedøm ­
m else, om fattede sagen ikke konkrete spørgsm ål herom. O m budsm anden anså 
delegationen for ulovlig. Foranlediget heraf skaffede K ulturm inisteriet sig efterføl­
gende lovhjem m el for den om stridte delegation til rigsarkivaren.

Til illustration af en “ren kompetencetvist”, som end ikke indirekte ind­
drager spørgsmålet om borgernes retssikkerhed, kan peges på den oven­
for nævnte sag U 1987.733 Ø, jf. U 1987.311 H vedrørende spørgsmålet 
om lovligheden af en kommunal vedtægtsændring.

B orgerrepræ sentationen havde besluttet overflytning a f kom m unens lokalplansa­
ger fra en m agistratsafdeling –  og derm ed fra en m agistratsborgm esters kom peten­
ceom råde –  til overborgm esterens afdeling. Som  begrundelse herfor anførtes hen­
synet til hensigtsm æ ssig indretning af den kom m unale forvaltning. Den pågæ l­
dende m agistratsborgm ester anfægtede lovligheden af B orgerrepræ sentationens 
beslutning med henvisning til, at beslutningen var udtryk for m agtfordrejning, idet 
den reelle underliggende begrundelse var politisk m otiveret utilfredshed med 
m agistratsborgm esterens virksom hed. Se hertil om  sagen i kapitel 4, afsnit 11.1.3.

Sagens genstand var således ikke spørgsmålet om kompetencens 
udøvelse i en konkret foreliggende (primær) enkeltsag. Sagens gen­
stand var derimod spørgsmålet om den fremtidige placering af kompe­
tencen med hensyn til et helt reguleringsområde –  lokalplanlægningen. 
Kompetencesagen er således i sig selv den “primære sag”, og afgørel­
sens grundlag er fuldstændigt omfattet af sædvanlige hjemmelstermino- 
logi. Højesteret henviser til § 8 i styrelsesvedtægten for Københavns 
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 dagældende § 53 a om Borgerrepræsentationens beføjelser over­
for en borgmesters tilsidesættelse af sine forpligtelser. Med grundlag i 
disse bestemmelser anser Højesterets flertal det for udelukket, “at der 
med virkning for den løbende funktionsperiode kunne gennemføres en 
så væsentlig ændring, som den omhandlede i sagsfordelingen mellem 
de to borgmestre, når disse ikke var enige derom”.

5. Delegation
5.7. Begreb og præsentation
Som anført ovenfor afsnit 1 forholder begreberne organisationsmagt og 
delegation sig som det mere til det mindre. Medens begrebet organisati­
onsmagt dækker enhver beslutning –  herunder lovgivers –  vedrørende 
forvaltningskompetencens fordeling på myndigheder og myndigheds­
personer, omfatter begrebet delegation i forvaltningsretlig sammen­
hæng alene egentlig videregivelse af kompetence en forvaltningsmyn­
dighed har fået overladt ved lov eller lign.

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

Bestemmer loven derimod, som ægteskabslovens § 42 a, at bevilling 
udfærdiges 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 originær kompetencefastlæggelse 
kommer til udtryk i de til delegationsbegrebet knyttede retsvirkninger. 
En delegeret kompetence vil således 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/afgørelse. 
Herudover forudsætter delegationsbegrebet adgang til –  på borgerens 
initiativ –  at påklage den trufne afgørelse til den delegerende. Denne 
sidstnævnte ret for borgeren gælder dog ikke i forhold til intern delega­
tion.
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I FOB 2001.155 klagede en indsat i Statsfæ ngslet i Nyborg over, at D irektoratet for 
Krim inalforsorgen havde besluttet, at han skulle afsone i enrum  pga. flugtrisiko. 
Den indsatte gjorde gældende, at det ikke var direktoratet, men statsfæ ngslet, der 
havde kom petence til at træffe afgørelser om hans anbringelse i enrum . O m buds­
m anden udtalte, at kom petencen til at træffe afgørelser om enrum sanbringelse var 
delegeret fra Justitsm inisteriet, D irektoratet for Krim inalforsorgen, til de enkelte 
institutioner, og at m inisteren som  den øverst ansvarlige såvel konkret som  gene­
relt kunne tilbagekalde sin delegation. O m budsm anden havde derfor ikke nogen 
bem æ rkninger til, at direktoratet havde taget kom petencen til at træffe afgørelse 
om  lem pelser i den indsattes afsoningsm æ ssige forhold tilbage.

Som udgangspunkt må lovens bestemmelser om kompetencens place­
ring respekteres. En kompetenceregel fastsat ved lov eller anordning 
kan således alene ændres ved ny lov eller anordning. Til illustration af 
de retlige komplikationer og den uklarhed, som kan opstå i forbindelse 
med mere formløse kompetenceændringer, se FOB 1992.292.

I denne sag var kom petencen til at træffe afgørelse om erstatning for bloddonor­
skader henlagt til Sundhedsm inisteriet ved en tekstanm æ rkning til finansloven. 
Sundhedsm inisteriet indgik aftale med Socialm inisteriet, hvorefter kom petencen 
blev overdraget til A rbejdsskadestyrelsen, som im idlertid er et direktorat under 
Socialm inisteriet. Ifølge aftalen skulle overordnelsesbeføjelsem e –  for så vidt 
angår den til A rbejdsskadestyrelsen overladte kom petence –  overgå til Sundheds­
m inisteriet. O m budsm anden fandt delegationen lovlig. Om grundlaget herfor, se 
nedenfor afsnit 5.5.

En kompetenceregel fastsat ved bekendtgørelse bør –  i hvert fald hvor 
bekendtgørelsens bestemmelser kan få umiddelbar retsvirkning for bor­
gerne – ændres ved ny bekendtgørelse eller ved lov. Anvendelse af cir­
kulære til ændring af kompetenceforskrifter fastsat ved lov eller 
bekendtgørelse, kan således kun accepteres, hvor kompetencefastsæt­
telsen ikke umiddelbart normerer borgernes retsstilling, og når der i 
øvrigt foreligger et over-/underordnelsesforhold, som hjemler adgang 
til at benytte cirkulærer, jf. FOB 1998.212.

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

Spørgsmålet om, hvorvidt kompetenceregler fastsat ved lov i det 
enkelte tilfælde skal forstås bogstaveligt eller alene som angivelse af 
organisationsmagtens placering –  med heraf følgende mulighed for 
videregivelse af kompetencen –  må bero på fortolkning eller udfyld­
ning. Hvor resultatet heraf bliver, at lovgiver faktisk har tilsigtet kom­
petencen udøvet af den i loven nævnte myndighed eller stilling, er dele­
gation naturligvis udelukket. Men også hvor den enkelte lovbestemte 
kompetenceregel ikke i sig selv fører til dette resultat, er adgangen til 
delegation ikke ganske fri, idet der på uskrevent grundlag er nogle ret­
lige grænser for udøvelse af organisationsmagt og delegation.

Dette uskrevne retsgrundlag har udviklet sig på grundlag af forvalt­
ningspraksis, som igen har vundet accept i ombudsmands- og retsprak­
sis. Som afgørende hensyn herfor kan henvises til delegationens prakti­
ske nødvendighed i sammenhæng med reglen om, at den delegerende 
myndighed fastholdes på sit ansvar for kompetencens udøvelse, jf. det 
anførte om adgangen til tilbagekaldelse af kompetencen og til rekurs.

5.2. Hensyn og kriterier a f betydning fo r  delegationens lovlighed 
Som hensyn og kriterier af betydning for bedømmelsen og afgørelsen af 
de retlige grænser for delegation kan anføres følgende.

1. Om den modtagende myndighed eller stilling er egnet til opgaven 
bedømt på grundlag af de hensyn og kriterier, som i øvrigt ligger til 
grund for den oprindelige kompetenceordning, herunder hensyn til 
retssikkerhed, sagkundskab, stedkendskab, repræsentation, folkeligt 
mandat etc. Helt overordnet kan anføres, at i jo højere grad den 
modtagende myndighed afspejler de krav og hensyn, som har ligget 
til grund for den originære kompetencefastsættelse, i jo højere grad 
er der formodning for delegationens lovlighed. Endeligt skal peges 
på spørgsmålet, om der eksisterer et over-/underordnelsesforhold 
mellem den afgivende og den modtagende myndighed, således 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 afgø­
relser. I sidstnævnte tilfælde har det betydning, om kompetencen 
gælder udstedelse af generelle regler eller konkrete enkeltafgørel­
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ser, se FOB 1998.212. Og for så vidt angår konkrete enkeltafgørel- 
ser, om retsgrundlaget er regelbundet eller af skønsmæssig karakter. 
Om kompetenceoverdragelsen er begrænset til sagsforberedelse i 
modsætning til udøvelse af selve afgørelseskompetencen.

3. Kompetencens betydning fo r  borgerens interesser, herunder retssik­
kerhedsmæssige position, som denne kommer til udtryk i retsgrund­
lagets regelbundne eller skønsmæssige karakter, muligheden for 
retlig efterprøvelse, afgørelsens bebyrdende/begunstigende karak­
ter, afgørelsens indgribende rækkevidde i øvrigt. Kompetenceover­
ladelsens større eller mindre betydning i øvrigt.

4. Om og i bekræftende fald i hvilket omfang den delegerende myn­
dighed har udnyttet eksisterende styringsmuligheder med hensyn til 
den delegerede opgaves tilrettelæggelse, udførelse og resultat. Som 
sådanne styringsmuligheder kan nævnes udstedelse af forskrifter 
for behandling af den pågældende sagstype eller egentlige direkti­
ver med hensyn til afgørelsen af de konkrete sager. Sådanne sty­
ringsmuligheder forudsætter normalt eksistensen af et over-/under- 
ordnelsesforhold.

5. Om delegationen er nødvendig af arbejdsmæssige, funktionstekni- 
ske, ressourcemæssige grunde.

I forlængelse af det ovenfor under pkt. 1 anførte, skal peges på karakte­
ren og graden af forbindelse mellem den afgivende og den modtagende 
myndighed. Eller udtrykt på en anden måde: Af hvilken karakter er den 
organisationsmagt, som ligger til grund for delegationen? Når spørgs­
målet herom er af central betydning, beror det på den relativt frie 
adgang til delegation på uskrevent grundlag. Denne adgang bygger som 
anført på en forudsætning om, at den delegerede kompetence altid kan 
føres tilbage på den afgivende myndigheds initiativ, såvel generelt i 
form af en almindelig tilbageførsel af kompetencen, som konkret i for­
hold til den enkelte sag/afgørelse. Herudover forudsættes det også, at 
borgeren – i forbindelse med ekstern delegation – kan rekurrere en truf­
fet afgørelse til den afgivende myndighed.

Hvor disse forudsætninger ikke er til stede, vil delegation normalt 
kræve hjemmel i loven.

Ligeledes vil oprettelsen af organer eller overførsel af opgaver til 
organer, som er uafhængige –  hvilket bl.a. medfører at organet ikke 
lader sig styre ved tjenestebefalinger, eller hvis afgørelser ikke lader sig
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rekurrere –  normalt kræve lovhjemmel. Ankenævn, der som f.eks. Den 
sociale Ankestyrelse eller Miljøklagenævnet erstatter ministeren som 
rekursinstans, kan følgelig kun oprettes ved lov eller i henhold til lov.

Der antages i almindelighed at gælde en uskreven retsgrundsætning 
om rekurs af underordnede statslige myndigheders afgørelser til mini­
steren. Fravigelse af denne grundsætning fordrer lovhjemmel. Afskæ­
ring af rekurs fra et direktorat til ministeren forudsætter således også 
lovhjemmel, selvom ministerens adgang til at styre ved tjenestebefalin­
ger i øvrigt er intakt.

Se til illustration FOB 2004.468, hvor Trafikm inisteriet ved bekendtgørelse havde 
delegeret sin kom petence efter forskellige love til en styrelse. I sam m e forbindelse 
blev det fastsat, at forskellige afgørelser truffet af styrelsen i henhold til to andre 
love ikke kunne indbringes for m inisteriets departem ent. O m budsm anden rejste af 
egen drift spørgsm ålet om hjem len til at afskære klageadgangen. Om budsm anden 
udtalte, at der bør være klare holdepunkter i loven for at afskære en ulovbestem t 
rekursadgang, og henstillede derfor til m inisteriet at søge lovhjem len klargjort.

Henlæggelse af opgaver til myndigheder, som f.eks. kommunerne –  i 
forhold til hvilke der ikke er adgang til styre ved tjenestebefalinger, 
eller hvis afgørelser ikke kan påklages på uskrevent grundlag –  kræver 
lovhjemmel. Heraf kan også sluttes, at delegation “op” i systemet, med 
den virkning at rekursadgang elimineres, kræver lovhjemmel.

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

I forhold til denne form for kompetencefordeling presser spørgsmålet 
om terminologi sig særligt på. Det forhold at en myndighed er bygget 
op omkring en række stillinger og afdelinger indicerer i sig selv en for­
udsætning om funktionsdeling. At loven henlægger en opgave til den 
pågældende myndighed kan således ikke engang som udgangspunkt 
siges at pege i retning af en bestemt intern funktionsdeling, men må 
omvendt netop antages alene at være et direktiv om organisationsmag- 
tens placering. Dennes nærmere indhold og anvendelse er så igen præ­
sumptivt overladt til regulering på uskrevent grundlag.

Dette udgangspunkt gælder også, hvor loven eller anordningen hen­
lægger opgaver til en stilling, eksempelvis en minister, departements­
chef, direktør osv. I sådanne tilfælde antages kompetencen henlagt til
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myndigheden som sådan, altså ministerium, departement, direktorat 
med videre.

Med mindre således loven direkte angiver et delegationsforbud eller i 
øvrigt rummer fortolkningsmæssige holdepunkter for en bestemt funk- 
tionsfordeling, antages kompetencemæssige henvisninger til såvel 
myndighed som stilling alene at pege på organisationsmagtens indeha­
ver i betydningen, den som træffer afgørelse om opgavens nærmere 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 især 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 
tilhørende over-/underordnelsesforhold.

Hvad enten loven eller anordningen benytter ordet minister eller 
ministerium, tilkommer kompetencen ministeren som person/stilling. 
Det har naturligvis aldrig været tanken, at ministeren, departementsche­
fen, afdelingschefen, kontorchefen osv. personligt –  på hver deres 
niveau –  skal udøve den pågældende kompetence alene. Videregivelse 
og fordeling af de hjemlede opgaver og enkeltfunktioner i forbindelse 
hermed er således det retlige udgangspunkt, som ikke forudsætter sær­
lig hjemmel i loven, jf. FOB 1990.582.

Dette udgangspunkt gælder selvsagt stadig kun i det omfang, loven 
eller anordningen ikke direkte angiver et delegationsforbud eller indi­
rekte rummer fortolkningsmæssige holdepunkter for en bestemt funkti­
ons udøvelse eller fordeling. Sidstnævnte kan foreligge, hvor loven 
eller anordningen meget detaljeret går ind i en beskrivelse og dermed 
regulering af de omfattede opgaver og funktioner.

Denne form for videregivelse og fordeling af kompetence er så selv­
følgelig, at det kan være mere naturligt at tale om udøvelse af organisa- 
tionsmagt end om uegentlig delegation.

Selv hvor loven eller bekendtgørelsen faktisk skal forstås bogstave­
ligt som et direktiv om, at den pågældende stilling/person selv skal 
udøve kompetencen, ligger heri ikke en forudsætning om, at heller ikke

189



Kapitel 5. Kompetence

sagens forberedelse kan henlægges til andre stillinger/personer indenfor 
den pågældende myndigheds hierarki.

De nærmere grænser for kompetence og funktionsfordeling inden for 
den enkelte hierarkisk sammensatte myndighed sættes af de ovenfor 
angivne hensyn og kriterier. Afgørende bliver forhold som opgavens 
karakter, herunder vigtighed, kompleksitet og eventuelt indgribende 
karakter sammenholdt med de samlede forudsætninger – herunder især 
faglige –  de underordnede stillinger/personer har for at udføre den 
pågældende opgave.

Udstedelse af bekendtgørelser eller andre mere omfattende og betyd­
ningsfulde generelle regler vil således typisk ske ved ministerens 
underskrift eller eventuelt af departementschefen på ministerens vegne 
(”PMV”). M ed hensyn til udstedelse af andre generelle regelsæt samt 
vigtige eller eventuelt indgribende enkeltafgørelser, forudsættes der at 
eksistere sammenhæng mellem opgavens karakter og de faglige forud­
sætninger hos den stilling/person, som kompetencen overlades til. 
Stærkt indgribende og/eller komplicerede afgørelser overlades således 
ikke til den nyansatte eller yngste fuldmægtig eller til kontorpersonale 
uden relevant faglig uddannelse.

Der er adgang til intern delegation i stort set alle tilfælde, hvor loven 
eller anordningen henlægger kompetence til en stilling, som i øvrigt har 
styringsbeføjelser indenfor det pågældende organ i overensstemmelse 
med dettes hierarkiske opbygning. Den enkelte lov eller anordning kan 
give grundlag for fravigelse af dette udgangspunkt, således at kompe­
tencen faktisk skal udøves af den nævnte stillingsindehaver. Selv i 
sådanne tilfælde vil der til den pågældende stilling altid være adgang til 
at overlade sagsforberedelse til andre dele af det pågældende hierarki.

At denne form for intern fordeling af arbejdsopgaver/kompetence 
undertiden betegnes uegentlig delegation skyldes, at borgeren ikke har 
krav på at få behandlet en klagesag af ministeren selv eller hierarkiets 
top i øvrigt. Den pågældende 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 udfører 
deres opgaver, herunder træffer afgørelser –  evt. ved afstemning – 
under et møde. Spørgsmålet 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 gøres opmærksom på, at delegation såvel 
kan være udelukket ved udtrykkelig eller forudsætningsvis afledt 
bestemmelse herom. Om dette er tilfældet, må afgøres ved fortolkning 
af det relevante retsgrundlag. Denne fortolknings- eller udfyldningspro- 
ces må omfatte de hensyn, som ligger til grund for organets sammen­
sætning, 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 sammensætning. Alt andet lige vil der 
således være stærkere formodning mod lovligheden af delegation til 
formand eller sekretariat end til et udvalg, alt afhængig af hvor fyldest­
gørende dette udvalg afspejler organets sammensætning.

5.3.2.1. Delegation til underudvalg
Som anført ovenfor er delegation til underudvalg som udgangspunkt 
mindre betænkelig end delegation til formand eller sekretariat. Alt 
andet lige lader et kollegialt organs sammensætning sig bedre afspejle i 
et udvalg end i en enkeltperson. På den anden side kan udvalgets for­
mand være i besiddelse af sagkundskab eller forudsætninger i øvrigt, 
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 træffe afgørel­
ser f.eks. i hastesager, foreligger naturligvis slet ikke spørgsmål om 
delegation. Hertil kommer, at sådan hjemmel yderligere kan bestemme, 
at sagen/afgørelsen efterfølgende skal forelægges organet til godken­
delse eller eventuelt blot orientering.

Herudover kan som ydre grænser anføres, at delegationen i det 
enkelte tilfælde ikke må antage et sådant omfang, at organets kompe­
tence reelt elimineres eller væsentligt reduceres. For så vidt angår 
enkelte sager eller sagsområder må gælde et krav om, at principielt vig­
tige sager, herunder afgørelser, som afviger fra en hidtil fulgt praksis, 
skal behandles og afgøres af organet som sådant.
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Modsætningsvis kan antages, at helt rutineprægede sager og afgørel­
ser – som ikke repræsenterer alvorlige indgreb eller i øvrigt er af stærkt 
bebyrdende karakter –  vil kunne behandles og afgøres af formanden, 
hvor praktiske hensyn taler herfor. Som eksempel herpå kan nævnes 
sager om afvisning, hvor afvisningen beror på klar fristoverskridelse 
eller andet sikkert formelt grundlag. I tilfælde, hvor der praktiseres en 
mere almindelig overladelse af sådanne sager til formanden, bør adgan­
gen til delegation være optaget i organets forretningsorden.

Til illustration af de uskrevne reglers ræ kkevidde og indhold kan nævnes FOB 
1973.326, hvor en boligkom m issions overladelse af beføjelser til form anden blev 
anset for at være for vidtgående og ubestem t. Kom m issionen bestod a f  11 m edlem ­
mer, hvoraf tre kom m unalbestyrelsesm edlem m er, to interesserepræ sentanter for 
henholdsvis grundejere og lejere, sam t seks m edlem m er var sagkyndige – herunder 
bl.a. lærere, jurister, bygnings- og brandsagkyndige. Kom m issionen havde den 
erklærede praksis, at sager a f  hastende eller utvivlsom  karakter kunne afgøres af 
form anden på grundlag af udtalelser fra stadsbygm esteren og kredslægen, og i sær­
ligt klare tilfæ lde alene på grundlag af stadsbygm esterens udtalelse. I den konkrete 
sag havde form anden nedlagt forbud mod beboelse og ophold i et hus. D ette forbud 
var udstedt på grundlag a f  erklæ ring fra det bygningssagkyndige m edlem  af udval­
get. Som  alm indelige kriterier af betydning for bedøm m elsen af delegationens lov­
lighed anførte om budsm anden: Om  det er forbundet med praktiske vanskeligheder 
at indkalde nævnet med henblik på at få forelagt sagen. Sagens vigtighed. Sagens 
hastende karakter. N ævnets arbejdsbyrde. D elegationens om fang i forhold til næ v­
nets sam lede kom petence. Jæ vnfør i øvrigt videre nedenfor.

5.3.2.3. Delegation til sekretariat
Begrebet delegation til sekretariat omfatter ikke sekretariatets udførelse 
af funktioner, som typisk og naturligt ligger på sekretariatsniveau, dvs. 
en række teknisk/administrative opgaver, som har til formål at lette det 
kollegiale organs kompetenceudøvelse, herunder at forberede sagens 
behandling og forestå den praktiske ekspedition af trufne afgørelser etc.

Delegation bliver der først tale om, når sekretariatet i egentlig for­
stand overtager den kollegiale myndigheds kompetence, eksempelvis 
ved at træffe afgørelse eller forestå centrale sagsbehandlingsskridt i for­
bindelse hermed på organets vegne. For så vidt angår sidstnævnte må 
grænsedragningen være vanskelig, idet sagsforberedelse i et vist 
omfang netop typisk er en sekretariatsfunktion. Den højeste grad af 
sagsforberedelse foreligger således, hvor sekretariatet udarbejder ind­
stilling til afgørelse, som herefter forelægges den kollegiale myndighed.
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Om overladelse af egentlig afgørelseskompetence til sekretariat er 
lovlig, må afgøres på grundlag af de ovenfor nævnte hensyn og krite­
rier. Disse kriterier skal anvendes med den mere restriktive tilgang til 
spørgsmålet som nævnt indledningsvis, herunder især retsgrundlagets 
karakter, sekretariatets sagkundskab, afgørelsens 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 spørgsmålet om intern funkti­
onsdeling mellem den kollegiale myndighed dennes formand og sekre­
tariat kan nævnes FOB 1997.302.

Sagen vedrørte spørgsm ålet om  Patientklagenæ vnets delegation af sin kom petence 
i genoptagelsessager til nævnets sekretariat. O m budsm anden fandt delegationen 
betæ nkelig, idet han lagde særlig vægt på, at der var tale om overladelse a f  egentlig 
m ateriel afgørelseskom petence, og at nævnets sam m ensæ tning med stor vægt talte 
for at begræ nse adgangen til delegation.

I bem æ rkningerne til lovforslaget fremgår, at de grundlæ ggende hensyn bag 
nævnets oprettelse er styrkelse a f  patienternes retssikkerhed, og i sam m enhæng 
herm ed, styrkelse a f  patienternes tillid til klagesagsbehandlingen gennem  opret­
telse af et uafhæ ngigt organ, som foruden lægm ænd også om fatter lægefaglig og 
ju rid isk  ekspertise.

Klagenævnet som sammensættes med henblik behandling af den enkelte klagesags 
art, består af fem medlemmer. Formanden, som repræsenterer den juridiske ekspertise, 
skal opfylde de almindelige betingelser for at blive beskikket som landsdommer. To 
medlemm er repræsenterer lægmandsindsigt og interesser. To m edlemm er repræsente­
rer den lægefaglige sagkundskab, som den pågældende sag vedrører.

O m budsm andens sagsbehandling om fatter en m eget udførlig gennem gang af 
retsgrundlaget med tilhørende hensyn, herunder sæ rligt forholdet m ellem  hen­
holdsvis delegation til form and og sekretariat.

I m edfør af de skrevne regler kan form anden således bem yndiges til at træffe 
afgørelser i sager, som  ifølge nævnets praksis ikke skønnes at give anledning til 
tvivl. O m budsm anden finder, at den hjem lede adgang til delegation til form anden 
kan forstås som  en udtøm m ende angivelse af m ulighederne for delegation af næ v­
nets afgørelseskom petence. Im idlertid finder om budsm anden ikke “fuldt tilstræ k­
keligt grundlag” for –  ved en m odsæ tningsslutning –  at konstatere et egentligt 
forbud mod delegation til sekretariatet.

Spørgsm ålet, om der herefter på uskrevent grundlag er adgang til den pågæ l­
dende delegation, afgøres på grundlag af de ovenfor afsnit 5.2 anførte kriterier og 
hensyn:

1. N æ vnets sam m ensætning.
2. Om  nævnet har anvendt styrings-, herunder instruktionsbeføjelser, overfor 

sekretariatet.
3. Om  delegationen er praktisk/arbejdsteknisk nødvendig.
4. K arakter af den opgave, som  delegeres.
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På grundlag af en sam let vurdering af disse kriterier og hensyn når om budsm anden 
til den indledningsvis refererede konklusion (delegationen betænkelig).

Ad. 1. O rganets sam m ensæ tning om fatter bl.a. sæ rligt sagkyndige m edlemmer. 
Organet udøver norm alt sin virksom hed i møder. Organets sam m ensæ tning og 
arbejdsm åde tilsigter styrkelse af borgerens retssikkerhed.

Ad. 2. Den delegerede kom petence om fatter afgørelser, hvis retsgundlag er af 
skønsm æssig karakter. Nævnet har ikke – f.eks. i form  af direktiver eller retningsli­
nier –  truffet styringsm æ ssige foranstaltninger overfor sekretariatets skønsud­
øvelse. Nævnet har heller ikke etableret efterfølgende kontrolforanstaltninger over­
for nævnets afgørelser.

Ad. 3. N ævnets arbejdsbyrde er af relevans for bedøm m elsen af delegationens lov­
lighed. Im idlertid har nævnet ikke søgt arbejdspresset lettet ved forenklet m ødebe­
handling, f.eks. i form af forud udsendte indstillinger til nævnets medlemmer.

Ad. 4. Den delegerede opgave om fatter egentlig m ateriel afgørelseskom petence, 
som  i det enkelte tilfælde kan opleves særdeles indgribende for den pågældende 
klager.

Hvor sekretariatet for et råd eller nævn eksempelvis udgøres af et 
departement eller direktorat, kan det almindelige professionelle niveau 
præsumptivt være så højt, at kun en særlig i rådet/nævnet repræsenteret 
sagkundskab, mandat, interesserepræsentation eller lokalkendskab taler 
imod delegation ud fra dette hensyn.

Til illustration af samspillet mellem kriterierne sagens afgørelse/for­
beredelse, afgørelsesgrundlagets sikkerhed, særlig sagkundskab og 
lokalkendskab, kan nævnes FOB 1976.206, hvor Det særlige Bygnings- 
syn skulle træffe afgørelse i medfør af bygningsfredningsloven vedrø­
rende en kirke. Bygningssynets sekretariat havde foretaget besigtigelse 
af kirken og herefter forelagt resultatet for bygningssynet. Efter 
ombudsmandens opfattelse var lovligheden af denne fremgangsmåde 
afhængig af “i hvilken grad bygningen er bekendt af synets medlemmer 
eller i øvrigt fyldestgørende beskrevet”.

5.4. Særligt om kommunal delegation
Som anført i kapitel 2 har kommunerne udviklet sig til at blive den helt 
dominerende forvaltningsmyndighed i Danmark. Det betyder så også, 
at tyngdepunktet er forrykket fra hierarkisk til kollegial forvaltningsor- 
ganisation.

I modsætning til den øvrige del af den kollegialt organiserede for­
valtning, som udgøres af nævn og råd, er kommunalbestyrelsens kom­
petence karakteriseret ved at være overordentlig sammensat og bred.
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Hvor loven henlægger en opgave til kommunerne, antages kompeten­
cen at tilkomme kommunalbestyrelsen, med mindre andet er angivet. 
Det er også ganske sædvanligt, at der direkte i lovteksten henvises til 
kommunalbestyrelsen som den kompetente myndighed. Fra sådanne 
direkte tilkendegivelser af kommunalbestyrelsens kompetence kan lige 
så lidt sluttes til forbud mod intern delegation, som hvor loven henlæg­
ger kompetence til en minister, jf. ovenfor. Tværtimod er udgangspunk­
tet formodning for delegation af opgaver til de øvrige niveauer i det 
kommunale beslutningssystem.

Kommunalbestyrelsen udgør det øverste niveau i den kommunale 
beslutnings- og forvaltningsstruktur. Kommunalbestyrelsens formand 
er borgmesteren, som samtidig er den kommunale forvaltnings daglige 
leder. Kommunalbestyrelsen forudsættes at fungere i samspil med øko­
nomiudvalget og eventuelt stående udvalg. Kommunalbestyrelsen er 
ikke blot forsynet med et sekretariat, men herudover med en egentlig – 
ofte meget stor –  administration, typisk organiseret efter saglige krite­
rier: økonomi-, social-, sundheds-, kultur-, skatte-, teknisk forvaltning 
etc.

Som følge af den kommunale kompetences karakter og omfang samt 
den kommunale organisations særlige træk, afviger de retlige grænser 
for delegation fra kommunalbestyrelsen til henholdsvis udvalg, borg­
mester og administration, fra de retlige grænser, som i øvrigt antages 
med hensyn til kollegiale myndigheder.

For det første er delegation som anført i vidt omfang forudsat som en 
absolut nødvendighed. Kommunalbestyrelsens medlemmer er præ­
sumptivt uden særlig sagkundskab: Sagkundskab i snæver forstand er 
samlet i den kommunale forvaltning.

Som følge af kommunalbestyrelsens politiske sammensætning og 
sagsbehandlingens form kan behandling og afgørelse i den samlede 
kommunalbestyrelse heller ikke siges at repræsentere en særlig retssik- 
kerhedsgaranti. Kommunalbestyrelsen og dens medlemmer er folke­
valgte, hvorfor det er hensynet til det heraf afledte folkelige mandat, 
som i modsætning til sagkundskab og retssikkerhed, afgørende sætter 
grænser for delegation i kommunestyret, jf. herom nedenfor.

Beslutninger af overordnet, principiel og stor betydning for kommu­
nen skal følgeligt som udgangspunkt træffes af den samlede kommunal­
bestyrelse, uanset om det positivt er angivet i loven.
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Fra speciallovgivningen kendes enkelte få eksempler på bestemmel­
ser, som fordrer en bestemt kompetenceordning indenfor det kommu­
nale beslutningssystem.

Eksempler på lovbestemmelser, som bestemmer kompetencens pla­
cering hos den samlede kommunalbestyrelse –  med heraf følgende 
delegationsforbud –  kendes især fra regler vedrørende kommunens 
indre styre, som dette reguleres i den kommunale styrelseslovgivning. 
Nævnes kan kommunestyrelseslovens § 40, stk. 2, som bestemmer, at 
“bevillingsmyndigheden er hos kommunalbestyrelsen”. Kommunesty­
relseslovens § 41 hvorefter “beslutning om optagelse af lån og påta- 
gelse af garantiforpligtelser skal (...) træffes af kommunalbestyrelsen”, 
medmindre indenrigsministeren fastsætter andet. Se også om vedta­
gelse af regnskabet kommunestyrelseslovens § 45.

Særligt klart lader delegationsforbuddet sig udlede, hvor den pågæl­
dende bestemmelse direkte omtaler kommunalbestyrelsens behandling i 
møder. Således § 38, hvorefter forslag til årsbudget ”skal undergives to 
behandlinger i kommunalbestyrelsen”. Se også §§ 37, 41 og 45.

I øvrigt beror spørgsmålet på fortolkning af den pågældende lovgiv­
ning.

Udover de egentlige lovbestemte grænser for delegation sættes græn­
sen af den pågældende beslutnings kommunalpolitiske betydning i del­
vis sammenhæng med beslutningens karakter og indhold. Således anta­
ges navnlig økonomiske dispositioner, beslutninger vedrørende den 
kommunale strukturs indretning, beslutninger om kommunale fælles­
skaber samt beslutninger om kommune- og lokalplaner at skulle træffes 
af kommunalbestyrelsen, jf. FOB 1978.742.

Derimod gælder ingen formodning imod delegation til udvalg og 
administration, hvor der er tale om konkrete enkeltafgørelser med bor­
gerne som adressat, og dette gælder vel at mærke, selvom den pågæl­
dende afgørelse er bebyrdende og/eller stærkt indgribende for borgeren, 
hvilket harmonerer med det ovenfor anførte 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 
økonomiudvalg og stående udvalg –  indenfor styrelsesvedtægtens ram­
mer –  er således ganske fri, medens delegation til borgmester og for­
valtning i forhold hertil er mere begrænset.
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Den kommunale forvaltning fungerer som hovedregel på kommunal­
bestyrelsens og udvalgenes vegne. At en afgørelse er truffet af hen­
holdsvis udvalg, administration eller borgmester, giver ikke ”rekursad­
gang” –  i betydningen krav på at få sagen bragt op i den samlede kom­
munalbestyrelse.

Delegation til særligt nedsatte udvalg i medfør af kommunestyrelses­
lovens § 17, stk. 4, antages at være ganske snæver. Egentlig beslut­
ningskompetence kan overlades sådanne udvalg, men kun for så vidt 
angår et bestemt hverv, og det særlige udvalg kan ikke overlades befø­
jelser, som i medfør af styrelsesloven og styrelsesvedtægten henhører 
under økonomiudvalg eller de stående udvalg.

I medfør af kommunestyrelseslovens § 31 har borgmesteren –  kom­
munalbestyrelsens formand – kompetence til på kommunalbestyrelsens 
vegne at træffe afgørelse i sager, som ikke tåler opsættelse eller ikke 
giver anledning til tvivl. Foruden denne ved lov originært tildelte kom­
petence kan kommunalbestyrelsen også foretage egentlig delegation af 
beføjelser til borgmesteren. Udover det ovenfor anførte om forbud mod 
delegation af beslutninger af principiel rækkevidde eller betydelig kom­
munalpolitisk interesse i øvrigt, er de retlige grænser for delegation til 
borgmesteren usikker. Det antages dog som anført, at adgangen til vide­
regivelse af kompetence til borgmesteren er betydeligt snævrere end 
delegation til økonomiudvalg og stående udvalg. Delegation til borg­
mesteren vil typisk omfatte klart afgrænsede konkrete sager.

Overladelse af afgørelses- eller beslutningskompetence til borgme­
steren eller udvalgsformænd –  udover det i loven fastsatte –  fordrer i 
øvrigt 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 beføjelser til organer eller 
stillinger, som ligger udenfor den af kommunestyrelsesloven omfattede 
struktur, dvs. kommunalbestyrelse –  borgmester –  økonomiudvalg – 
stående udvalg – administration – særlige udvalg – kræver lovhjemmel.

Som eksempel herpå kan nævnes overladelse af opgaver og beføjel­
ser til de såkaldte lokale råd, hvis funktionsfelt er begrænset til dele af 
kommunens geografiske område, se eksempelvis voksenuddannelseslo­
ven § 16, stk. 2. Tilsvarende gælder overladelse af funktioner til bruger­
bestyrelser, dvs. organer oprettet i tilknytning til bestemte kommunale 
institutioner med henblik på at give institutionens brugere medindfly­
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delse på institutionens drift. Se socialserviceloven § 16, hvorefter kom­
munen eller amtskommunen sørger for, at brugerne af tilbud efter denne 
lov får mulighed for indflydelse på tilrettelæggelsen og udnyttelsen af 
tilbuddene.

5.5. Ekstern delegation
5.5.1. Til anden myndighed
Hvor lovligheden af intern delegation nærmest har formodningen for 
sig som en normalt forekommende foreteelse og som en virkning af 
myndighedens interne hierarkiske struktur, må udgangspunktet for 
videregivelse af kompetence til en anden myndighed være omfattet af 
snævrere retlige rammer.

Denne forskel gør sig først og fremmest gældende, hvor spørgsmålet 
vedrører delegation til myndigheder, som ikke befinder sig i et hierar­
kisk underordnelsesforhold til den delegerende myndighed, med de 
deraf følgende begrænsninger i styrings- og kontrolmuligheder.

Eksempler på egentlig hjemmel til ekstern delegation findes spredt i 
lovgivningen. Fra sådanne bestemmelser kan imidlertid ikke sluttes, at 
delegation kræver hjemmel, idet de lovhjemlede eksempler på delegati- 
onsadgang er så spredte, at der ikke herfra kan drages almindelige slut­
ninger om de retlige grænser for ulovhjemlet delegation. I nogle til­
fælde må den tilvejebragte hjemmel således antages at være ex tuto, 
medens den i andre tilfælde er retlig nødvendig.

I jo højere grad den pågældende kompetencefordeling ved lov er 
reguleret i detaljen, og i jo  højere grad denne lovregulering faktisk byg­
ger på udtømmende overvejelser over, hvilke myndigheder der er bedst 
egnede til at udføre den pågældende opgave, jo stærkere er formodnin­
gen imod ulovhjemlet delegation. Som eksempel kan nævnes arbejds­
miljøområdet, hvor lov og bekendtgørelse detaljeret fordeler opgaverne 
mellem ministerium, direktorater og tilsynskredse. Hvor der ikke af 
loven kan udledes sådanne særlige forudsætninger om kompetencens 
placering, bliver der plads for delegation på uskrevent grundlag.

Delegation af kompetence mellem ministre kan ske umiddelbart i 
medfør af grundlovens § 14 ved kongelig resolution, jf. ovenfor afsnit
3.1. Bortset herfra spiller det som anført en afgørende 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 hørende direktorater og eventuelt videre til lokale statsmyndighe­
der kan således i vidt omfang foretages uden lovhjemmel.

Se til illustration FOB 2001.227, hvor en studerende ved Det K ongelige Danske 
Kunstakadem is A rkitektskole bl.a. klagede over, at han havde fået en negativ stu- 
d ieaktivitetserklæ ring for et studieophold i Sydafrika. O m budsm anden udtalte, at 
delegationen til arkitektskolen af K ulturm inisteriets lovbestem te kom petence til at 
fastsæ tte nærm ere regler om  bl.a. studieaktivitetserklæ ringer efter hans opfattelse 
var lovlig. O m budsm anden lagde bl.a. vægt på, at arkitektskolen er en statslig 
institution under m inisteriet, og at skolen indgår i det alm indelige adm inistrative 
hierarki under kulturm inisteren m ed heraf følgende styringsbeføjelser.

Omvendt kræves lovhjemmel, hvor delegationen ikke sker indenfor 
rammerne af et administrativt hierarki. I sådanne tilfælde eksisterer der 
ikke adgang for den delegerende myndighed til at udstede tjenestebefa­
linger og dermed til at pålægge eksempelvis nævnet, en kommune eller 
en sideordnet myndighed at udføre opgaven endsige nærmere styre 
opgavens udførelse.

Til illustration kan nævnes sagen FOB 1998.212, hvor kulturm inisteren –  på ulov- 
bestem t grundlag –  overlod rigsarkivaren at udstede forskrifter vedrørende kom ­
m unernes bevaring og kassation a f arkivalier. U dover at om budsm anden ikke 
m ente, forskrifterne kunne udstedes i cirkulæ reform  m en alene i bekendtgørelses- 
form , m ente om budsm anden også, at delegationen som  sådan var ulovlig. I den 
forbindelse lagde om budsm anden isæ r vægt på, at der var tale om  delegation af 
kulturm inisteriets lovbestem te beføjelser til at fastsæ tte regler, og at de af rigsarki­
varen –  i cirkulæ reform  udstedte –  bestem m elser var a f  væsentlig betydning for 
borgerne, idet de berørte borgernes adgang til arkivindsigt i m edfør a f  arkivloven. 
O m budsm anden henstillede til, at bestem m elserne om bevaring og kassation af 
kom m unernes arkivalier blev fastsat i bekendtgørelsesform , og at K ulturm inisteriet 
tilbagekaldte den ulovbestem te kom petencedelegation og selv udstedte de om hand­
lede regler.

I denne sag var problem stillingen således ikke m anglende over-/underordnel- 
sesforhold m ellem  m inisterium  og rigsantikvar, men derim od karakteren af den 
opgave, som  m inisteriet delegerede. I sam m enhæ ng herm ed blev det også tillagt 
betydning, at den delegerede kom petence til udstedelse a f generelle regler ikke lod 
sig gennem føre i c irkulæ reform , allerede fordi der ikke eksisterede et over-/under- 
ordnelsesforhold m ellem  rigsantikvar og de udstedte forskrifters adressater –  kom ­
m unerne. Til trods for at også om budsm anden anerkendte, at rigsantikvaren var i 
besiddelse af fom øden sagkundskab, blev den overladte kom petences karakter af 
regeludstedelse – af væ sentlig betydning for borgem e – afgørende for om budsm an­
dens opfattelse a f  delegationens ulovlighed.
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5.5.2. Delegation til private
Delegation til private kræver ubetinget lovhjemmel. I forhold til sådan 
delegation svigter –  som udgangspunkt –  samtlige de retlige forudsæt­
ninger, som er knyttet til udøvelse af offentlig myndighed.

Se fra nyere om budsm andspraksis den endnu utrykte udtalelse 2005-17-1 om 
U denrigsm inisteriets delegation af ansæ ttelseskom petence til et privat konsulent­
firma. O m budsm anden udtalte, at en m yndighed ikke uden udtrykkelig lovhjem ­
mel kan delegere kom petencen til at træffe forvaltningsretlige afgørelser til en pri­
vat virksom hed, og at adgangen til at overlade det til en privat virksom hed at forbe­
rede sager i hvilke der skal træffes forvaltningsretlige afgørelser, er begrænset. I 
den konkrete sag havde om budsm anden ikke bem æ rkninger til at m inisteriet over­
lod det til det private firm a at forestå det praktiske arbejde med afsendelse a f  breve 
m ed afslag på ansættelse. Selve udform ningen a f  begrundelserne for afslagene 
kunne derim od ikke uden udtrykkelig lovhjem m el overlades til private.

Hvor der ikke er tale om egentlig afgørelseskompetence –  og i forbin­
delse hermed væsentlige sagsbehandlingsskridt –  men om faktisk for­
valtningsvirksomhed, kan dette udgangspunkt modificeres, alt afhæn­
gig af om genstanden for den omhandlede virksomhed er forvaltningen 
selv eller borgerne.

Se således en sag afgjort af Frederiksborg Am ts tilsynsråd vedrørende lovligheden 
a f Farum  kom m unes udlicitering a f  adm inistrative opgaver til et privat firm a (j.nr. 
1999-951/325 af 11. januar 2001). K om m unalbestyrelsens beslutning om fattede 
udlicitering af en ræ kke adm inistrative opgaver –  herunder bl.a. sekretariatsopga­
ver for vurderingsrådet til det private firma.

I sin argum entation for ordningens ulovlighed anførte Told & Skattestyrelsen 
bl.a., at der var tale om “generel udlicitering af lovbestem t m yndighedskom pe- 
tence, jf. dagæ ldende vurderingslovs § 39 a og dagæ ldende skattestyrelseslovs § 
11, der til forskel for faktisk forvaltningsvirksom hed udøves i tæ t tilknytning til 
den forvaltningsretlige afgørelsesvirksom hed, der er placeret hos henholdsvis vur­
deringsrådene og skatteankenæ vnene” .

Efter Told & Skattestyrelsens opfattelse var der ikke hjem m el til at overlade 
opgaver på vurderingsom rådet, som  er forbundet med direkte m yndighedsud­
øvelse, til private personer eller virksom heder.

Tilsynsrådet anså kom m unalbestyrelsens beslutning som  ulovlig, men havde 
ikke m ulighed for at annullere, da beslutningen allerede var bragt til udførelse, jf. 
dagæ ldende kom m unestyrelseslov § 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 sædvanlige saglighedskrav og med respekt af 
bevillingssystemet – frihed for myndigheden til at rekvirere ydelser fra
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private i form af f.eks. rengøring, reparation, vedligeholdelse, kantine­
drift etc.

Hvor der derimod er tale om udførelse af faktisk forvaltningsvirk­
somhed i forhold til borgerne, kan problemstillingen i den enkelte til­
fælde nærme sig det anførte om egentlig afgørelsesvirksomhed.

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 a f  hvor langt dette krav ræ kker sam t retsvirkningen heraf kan næ v­
nes FOB 1998.194. En klage blev gennem  sendt statsam tet til C ivilretsdirektoratet. 
D er var tale om  en ulovbestem t rekursordning. Den heraf afledte ret til at få sagen 
behandlet kunne ikke afskæres ved, at førsteinstansen benyttede lejligheden til at 
genoptage sagens behandling. R etsvirkningen af statsam tets fejlbehandling blev en 
tilbagerykning a f  tidspunktet for C ivilretsdirektoratets afgørelse om  nedsæ ttelse af 
underholdsbidrag. T idspunktet blev således sat til det øjeblik, hvor C ivilretsdirek­
toratet retligt havde kom petencen, dvs. tidspunktet for klagens oprindelige indgi­
velse gennem  statsam tet, jf. ovenfor.

7. Retsvirkning af inkompetence
Hvor en forvaltningsmyndighed har truffet en afgørelse, som rettelig 
henhører under en anden forvaltningsmyndighed, foreligger inkompe­
tence. Inkompetence er en retlig mangel og udgør dermed den første og 
grundlæggende betingelse for retsvirkningen ugyldighed.

Herudover fordres, som udgangspunkt, yderligere –  som den anden 
betingelse – at manglen er væsentlig, og – som den tredje betingelse – at 
der ikke foreligger tertiære eller særlige omstændigheder, som taler 
imod ugyldighed, jf. hertil i det hele kapitel 16.

7.1. Retsvirkningen i forhold til selve kompetenceordningen eller 
afgørelse i medfør heraf 

Spørgsmålet om, hvad der nærmere må fordres for at udløse retsvirk­
ningen ugyldighed, afhænger af, hvad der nærmere er genstanden her­
for. Som anført ovenfor i afsnit 4 og nedenfor i kapitel 16, må der son­
dres mellem selve kompetenceordningen og de afgørelser, som træffes i 
medfør heraf.

Set ud fra en borgersynsvinkel er sidstnævnte spørgsmål det centrale. 
For borgeren vil den konkrete forvaltningsafgørelse –  forbud, påbud,
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tilladelse etc. –  som produkt af kompetencens udøvelse være det pri­
mære, medens den bagvedliggende kompetenceordning som sådan er 
noget mere sekundært. I relationen forvaltningsmyndighederne imellem 
forholder det sig typisk omvendt. For de involverede myndigheder er 
tvistens primære genstand således selve den omtvistede kompetences 
placering med hertil knyttede politiske/administrative magt- og indfly- 
delsesinteresser.

For bedømmelse af gyldighedsspørgsmålet gør det en forskel, om 
bedømmelsens genstand er en (primær) afgørelse truffet i medfør af 
kompetenceordningen eller kompetenceordningen som sådan.

I førstnævnte tilfældegruppe er bedømmelsens genstand spørgsmålet 
om en formel retlig mangel (inkompetencens) indvirkning på en af den 
inkompetente myndighed truffet afgørelse.

I sidstnævnte tilfældegruppe er bedømmelsens genstand spørgsmålet 
om gyldigheden af kompetenceordningen som sådan. Prøvelsen heraf 
har karakter af et materielretligt hjemmelsspørgsmål. Når det på grund­
lag af fortolkning eller udfyldning af det relevante retsgrundlag er fast­
slået, at kompetenceordningen er retsstridig, foreligger en retlig mangel 
som pr. definition er væsentlig. Kompetenceordningen tilsidesættes føl­
gelig som ugyldig.

Til illustration af en sådan “ren kompetencetvist” kan –  foruden den 
ovenfor netop nævnte tilsynsrådsafgørelse fra Frederiksborg Amt – 
igen peges på U 1987.733 Ø, jf. U 1987.311 H vedrørende spørgsmålet 
om lovligheden af en kommunal vedtægtsændring.

Hvor bedømmelsens genstand derimod er gyldigheden af en (pri­
mær) afgørelse, som den inkompetente myndighed har truffet, bliver 
spørgsmålet om den retlige mangels væsentlighed af et andet indhold. 
Som følge af kompetencereglernes formelle karakter giver konstaterin­
gen af reglernes tilsidesættelse –  inkompetencen – ikke i sig selv noget 
svar på spørgsmålet om den indholdsmæssige lovlighed og rigtighed af 
afgørelser truffet i medfør heraf, jf. umiddelbart nedenfor.

7.2. Retsvirkning i forhold til afgørelser truffet a f  inkompetent 
myndighed

I det følgende fokuseres fremstillingen på spørgsmålet om den retlige 
mangels –  inkompetencens –  betydning for gyldigheden af afgørelser 
truffet af den inkompetente myndighed. Væsentlighedsbegrebets gen­
stand i denne relation er som anført det spørgsmål, om den retlige man­
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gel i almindelighed er egnet til og eventuelt faktisk har påvirket den af 
den inkompetente myndighed trufne afgørelse. Følgelig må de hensyn 
der ligger til grund for den tilsidesatte kompetenceregel være af afgø­
rende betydning for bedømmelsen.

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 være egnet til at påvirke den trufne afgørelses indhold. Da manglen 
således ikke er generelt væsentlig, falder spørgsmålet om konkret 
væsentlighed bort. Til illustration kan f.eks. peges på, at biltilsynet i 
kreds X har truffet afgørelse i en sag som retligt henhører under kreds Y. 
I dette tilfælde foreligger inkompetence og altså en retlig mangel, men 
denne er ikke væsentlig, da hensynet til landets inddeling i tilsynskredse 
alene er en hensigtsmæssig 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 afgørelser som 
træffes, vil den retlige mangel følgeligt være egnet til at påvirke afgø­
relsens indhold og dermed være generelt væsentlig. I det følgende vil 
spørgsmålet herom blive behandlet i forhold til de tre grundliggende 
typer kompetenceordninger som nævnt ovenfor afsnit 2, det vil sige: 
saglig, stedlig og funktionel kompetencefordeling.

7.2.1. Saglig inkompetence
I tilfældet af saglig inkompetence er den retlige mangel som udgangs­
punkt generelt væsentlig. 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 være egnet til at 
påvirke indholdet af den trufne afgørelse, hvorfor manglen er generelt 
væsentlig.

Dette principielle udgangspunkt må naturligvis afhænge af en nær­
mere analyse af det enkelte tilfælde. Til brug herfor kan sondres mellem 
nogle grundliggende kategorier:

• Inkompetence i forholdet mellem forskellige ministerier.
• Inkompetence indenfor det enkelte ministerielle område, dvs. mel­

lem departement og evt. direktorater og styrelser.
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• Inkompetence mellem særlige kollegialt sammensatte organer som 
nævn og råd.

Disse forskellige kategorier kan igen kombineres, idet inkompetence 
kan foreligge på kryds og tværs i forholdet mellem forvaltningsorganer, 
der tilhører hver sin af de nævnte hovedgrupper, som f.eks. inkompe­
tence i forholdet mellem et ministerium og på den anden side et nævn.

Når der foreligger inkompetence i forholdet mellem sideordnede 
myndigheder, f.eks. mellem ministerier, vil retsvirkningen som udgangs­
punkt være den trufne afgørelses ugyldighed. Er en afgørelse, der henhø­
rer under Miljøministeriet truffet af Kirkeministeriet, vil der som følge 
af Kirkeministeriets manglende sagkundskab på miljøområdet svigte en 
væsentlig garanti for lovligheden og rigtigheden af den trufne afgørelse.

Dette udgangspunkt vil i det enkelte tilfælde kunne fraviges, hvor 
myndigheden kan bevise, at der uanset manglen er truffet en lovlig og 
rigtig afgørelse. Som eksempel herpå kan nævnes tilfælde, hvor afgø­
relsen er truffet kort tid efter at kompetencen generelt blev overført fra 
det nu inkompetente ministerium, eller hvor de konkrete omstændighe­
der i øvrigt i forbindelse med kompetencens fordeling betinger, at 
spørgsmålet 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 afgø­
relse som retligt henhører under den overordnede myndighed ministe­
riet, vil den retlige mangel være generelt væsentlig, idet det som 
udgangspunkt ofte må kunne antages at den overordnede myndighed 
besidder større sagkundskab end den underordnede. Det må imidlertid 
igen understreges, at der er tale om et udgangspunkt, som kan fraviges i 
det enkelte tilfælde.

Som  eksem pel herpå kan nævnes U 1952.662 Ø , hvor en afgørelse som  henhørte 
under Justitsm inisteriet blev truffet af amtet. I det foreliggende tilfæ lde var der 
imidlertid ikke grundlag for at antage at am tet m anglede den fornødne sagkund­
skab. A fgørende for udfaldet blev im idlertid en konkret væsentlighedsvurdering, 
idet retten fandt de af am tet trufne afgørelser for m aterielt korrekte.

Se ligeledes U 1967.424 Ø , hvor der forelå inkom petence, da K irkem inisteriet 
havde behandlet en klage over Thorshavns m enighedsråds valg af form and. K om ­
petencen til at behandle og afgøre en sådan sag tilkom  rettelig biskoppen. K irkem i­
nisteriet ophæ vede ved sin afgørelse valget a f  den nye form and. N år denne 
afgørelse –  på trods af inkom petencen –  blev opretholdt ved dom m en, skyldtes det 
rettens opfattelse af den retlige m angels konkrete uvæsentlighed. Den a f  m iniste­
riet trufne afgørelse om  ugyldighed var således m ateriel korrekt, idet det pågæ l­
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dende konstituerende m enighedsrådsm øde –  hvor form andsvalget havde fundet 
sted –  var indkaldt m ed for kort varsel.

Hvor en overordnet myndighed i hierarkiet har truffet en afgørelse som 
henhører under en underordnet myndigheds kompetence, må som 
udgangspunkt antages, at den overordnede myndighed – i hvert tilfælde 
hvor der foreligger adgang til rekurs –  er i besiddelse af den fornødne 
sagkundskab, hvorfor den retlige mangel ikke er væsentlig. Også dette 
udgangspunkt vil kunne fraviges i det konkrete tilfælde. Eksempelvis 
kan den pågældende rekursordning være begrænset til visse spørgsmål i 
modsætning 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 afgørelse, som retsligt henhører under en 
underordnet myndighed, opstår det særlige spørgsmål om betydningen 
af at afgørelsens adressat mister sin rekursadgang. Den garanti som her­
med svigter, er jo ikke en garanti for lovligheden og rigtigheden af den 
trufne afgørelse, og vil derfor ikke på grundlag af væsentlighedsbegre- 
bet, som det her er afgrænset, kunne begrunde ugyldighed. Der er imid­
lertid under alle omstændigheder tale om tilsidesættelse af en retssik- 
kerhedsgaranti, som i sig selv vil kunne begrunde ugyldighed.

7.2.2. Stedlig inkompetence
Stedlig inkompetence foreligger ved tilsidesættelse 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
sætning, funktionsmåde, sagkundskab etc. er ensartede, medens for­
skellen består i, at de udøver deres kompetence indenfor hvert deres 
geografiske kompetenceområde.

Grundlaget for den nærmere bedømmelse af, om et tilfælde af stedlig 
inkompetence er en væsentlig retlig mangel, må herefter afhænge af, 
om den tilsidesatte kompetenceforskrift i det enkelte tilfælde har karak­
ter af en garanti- eller en ordensforskrift. Hvor den tilsidesatte kompe­
tenceregel hovedsageligt er båret af teknisk/administrative hensyn til 
opgavernes (kvantitative) fordeling, er der som anført ovenfor tale om 
en ordensforskrift, hvis tilsidesættelse ikke er væsentlig.
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Hvor den tilsidesatte kompetenceforskrift derimod er funderet i hen­
syn til lokalt kendskab eller folkeligt mandat, vil inkompetence konsti­
tuere en væsentlig retlig mangel. Spørgsmålet om eksistensen og væg­
ten af disse hensyn afhænger af en konkret vurdering i det enkelte til­
fælde.

Som markant udtryk for tankegangen bag karakteristikken af en 
kompetenceregel som en ordensforskrift kan peges på U 1972.812 V, 
hvor afgørelsen af spørgsmålet om en ægtemands bidragspligt overfor 
sin fraskilte hustru var afgjort at Københavns Overpræsidium, selv om 
kompetencen retligt henhørte under et statsamt. Retten opretholdt afgø­
relsen med henvisning til, at den tilsidesatte kompetenceregel ikke 
havde karakter af en garantiforskrift: “Uanset at Københavns Overpræ­
sidium herefter må antages at have været inkompetent til at træffe afgø­
relse om bidragsspørgsmålet, findes således den begåede fejl ikke at 
kunne medføre at afgørelsen har været ugyldig, idet den ved den 
nævnte bestemmelse fastsatte kompetencefordeling ikke findes at 
kunne opfattes som en garanti for afgørelsens rigtighed, men alene som 
en arbejdsdeling mellem myndighederne ( ...)”.

Hvor der er tale om dekoncentreret lokal statsforvaltning, må spørgs­
målet om betydningen af lokalkendskab underkastes en nøje vurdering i 
det enkelte tilfælde. På den ene side kan f.eks. et politimesterembedes 
kendskab til de lokale vejforhold være af betydning for tilladelse til kør­
sel med farligt gods, på den anden side vil mange andre af politiets 
opgaver/afgørelser være ret uafhængige af hensynet til lokalkendskab. 
Dette gælder naturligvis især, hvor der er tale om nabokredse. Til illu­
stration heraf kan peges på U 1935.859 Ø, hvor tilladelse til omførsel af 
varer ikke kunne anses for ugyldig, fordi tilladelsen som følge af tiltal­
tes bopælsangivelse var udstedt af en forkert politimyndighed.

Hvor der er tale om decentraliseret forvaltning til kommunerne bliver 
hensynet til det folkelige mandat –  i sammenhæng med hensynet til 
lokalkendskab – af afgørende betydning. Når retsvirkningen af kommu­
nal inkompetence som altovervejende udgangspunkt er ugyldighed, 
beror det primært på hensynet til det folkelige mandat. Det nærdemo­
kratiske aspekt, som kommer til udtryk i de folkevalgte kommunalbe­
styrelsesmedlemmer og kommunalbestyrelsens arbejdsmåde, afspejler 
netop en forudsætning om, at kommunalbestyrelsen –  indenfor lovens 
rammer –  kan påvirke den enkelte afgørelses indhold i overensstem­
melse med kommunalbestyrelsens politiske/administrative observans. I
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tilfælde, hvor retsgrundlaget ikke hjemler nogen margin for lokal-/nær- 
demokratisk inspireret påvirkning af den enkelte afgørelse, kan dette 
aspekt nedtones eller helt bortfalde som grundlag for væsentlighedsbe- 
dømmelsen. Spørgsmålet om betydningen af hensynene til henholdsvis 
lokalkendskab og folkeligt mandat kan således også i tilfælde af kom­
munal inkompetence afhænge af en konkret vurdering af det enkelte til­
fælde. Som altovervejende hovedregel er retsvirkningen af kommunal 
inkompetence imidlertid ugyldighed.

7.2.3. Ulovlig delegation
Hvor en forvaltningsmyndighed træffer afgørelse på grundlag af en 
ulovlig delegation, vil retsvirkningen helt overvejende være, at bebyr­
dende afgørelser bliver ugyldige.

For så vidt angår begunstigende afgørelser må resultatet afhænge af 
de konkrete omstændigheder, herunder om der er tale om en klart ulov­
lig delegation.

7.2.4. Generel eller konkret væsentlighedsvurdering
For kompetenceregler der herefter må siges at have karakter af garanti- 
forskrifter bliver spørgsmålet, om der som grundlag for bedømmelsen 
af retsvirkningen ugyldighed anlægges en konkret eller en generel 
væsentlighedsvurdering. Da væsentlighed som anført er et kriterium for 
den retlige mangels forhold til afgørelsens indholdsmæssige lovlighed 
og rigtighed, vil en mangel være konkret væsentlig, når den i det 
enkelte tilfælde har indvirket på afgørelsens indhold. Bedømt efter det 
generelle væsentlighedskriterium vil det være afgørende, om tilsidesæt­
telse af kompetencereglen i almindelighed (altså uanset hvad der oply­
ses om den foreliggende afgørelses indhold) vil være egnet til at påvirke 
afgørelsens indholdsmæssige lovlighed og rigtighed.

At tilsidesættelse af formelle retsregler – herunder kompetenceregler
-  kan være selvstændig ugyldighedsgrund uafhængigt af en nærmere 
væsentlighedsvurdering, kommer til udtryk i tilfælde af grove kompe­
tence og formmangler. Sådanne grove mangler anses eo ipso for 
væsentlige, hvorfra afgørelsen anses for ugyldig, uanset om den i det 
konkrete tilfælde måtte anses for saglig rigtig. Se således U 1973.998/1 
V vedrørende udstedelse af falske bilinspektionsgodkendelser.

I øvrigt har retspraksis været vekslende, men med tendens mod kon­
krete væsentlighedsvurderinger.
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Udgangspunktet må nok siges at være ugyldighed på grundlag af en 
generel væsentlighedsvurdering, men modificeret ved forvaltningsmyn­
dighedens mulighed for i det enkelte tilfælde at kunne afkræfte formod­
ningen mod afgørelsens gyldighed. Førsteinstansforvaltningsmyndig­
heden skal således kunne bevise, at mangelen i det foreliggende tilfælde 
har været konkret uvæsentlig.

Det er i denne henseende ikke uden videre tilstrækkeligt, at forvalt­
ningsmyndigheden påviser, at afgørelsen ville være blevet den samme, 
hvad enten den var blevet truffet af den kompetente eller inkompetente 
myndighed. Der kan herudover også i det enkelte tilfælde blive stillet 
krav om, at myndigheden beviser, at den trufne afgørelse som sådan er 
den materielt rigtige. Dette forhold kommer klart til udtryk i U 
1952.662 Ø, hvor en af parterne gjorde gældende, at en af overøvrighe­
den godkendt ægtepagt skulle anses for ugyldig, fordi spørgsmålet om 
godkendelse efter de gældende regler skulle være afgjort af Justitsmini­
steriet. At den foreliggende kompetencemangel konkret havde været 
betydningsløs, fremgik af en under sagen fremlagt skrivelse fra Justits­
ministeriet, hvori det udtaltes, at ministeriet efter sin praksis ville have 
godkendt ægtepagten, dersom sagen var blevet forelagt. Heroverfor 
udtaltes det i dommen, at den omstændighed, “at Justitsministeriet har 
udtalt, at det ville have godkendt ægtepagtstillægget, dersom ægtepag­
ten i sin tid var blevet ministeriet forelagt, findes ikke afgørende, idet 
det forhold at den kompetente myndighed ville have truffet samme 
afgørelse, som det inkompetente organ ikke i sig selv kan gøre forvalt­
ningsakten gyldig”. Grundlaget for at den trufne afgørelse alligevel 
opretholdtes var rettens opfattelse af, at afgørelsen i sig selv var materi­
elt korrekt.

Til illustration heraf kan også peges på U 1969.240 Ø , hvor arbejdsnæ vnet i stedet 
for A rbejdsm inisteriet havde truffet beslutning om  tilbagebetaling af uretm æssig 
oppebåret understøttelse. Retten udtaler herom , at “det findes at m åtte følge alle­
rede a f  alm indelige retsgrundsætninger, at arbejdsløsningskassen har krav på tilba­
gebetaling a f  den således uretm æ ssigt oppebåm e understøttelse, og den om stæ n­
dighed, at arbejdsnæ vnet uden udtrykkelig hjem m el har taget stilling til tilbagebe­
talingskravet i forbindelse med afgørelsen om indstæ vntes slettelse som  m edlem  af 
arbejdsløshedskassen for svig findes ikke at kunne bevirke, at der ikke kan kræves 
dom  for kravet under denne sag” .

Se tilsvarende U 1972.812 V, hvor spørgsm ålet om  en æ gtem ands bidragspligt 
overfor sin fraskilte hustru var blevet afgjort at K øbenhavns O verpræ sidium  i ste­
det for af statsam tet. D et bem ærkes i denne sam m enhæng, at O verpræ sidiet i
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7. Retsvirkning a f  inkompetence

K øbenhavn og statsam tet i Vejle er sideordnede m yndigheder. N år afgørelsen 
opretholdes til trods for den foreliggende inkom petence, beror det, som  anført 
ovenfor, på, at den tilsidesatte kom petenceregel ikke af retten anses for at være en 
garanti- m en en form forskrift, idet hensynet bag reglen alene er en hensigtsm æ ssig 
arbejdsfordeling m ellem  m yndighederne. H erudover læ gger retten så yderligere 
vægt på, at “de til brug for afgørelsen indhentede oplysninger om sagsøgerens og 
hustruens personlige og økonom iske forhold i overensstem m else m ed da gæ ldende 
adm inistrativ praksis er tilvejebragt ved afhøringer, foretaget af politiet på pågæl- 
dendes respektive hjem steder, således at de sam m e oplysninger ville have forelig- 
get som grundlag for ( . . .)  am ts afgørelse af sagen” .

Fra nyere om budsm andspraksis kan nævnes FOB 2003.130 om  hjem sendelse af 
en konstabel fra tjeneste i udlandet.

At kravene til forvaltningsmyndighedens bevis for den retlige mangels 
konkrete uvæsentlighed er ganske strenge, kommer klart til udtryk i 
nyere ombudsmandspraksis.

Se således FOB 1999.341, hvor om budsm anden kritiserede, at en afgørelse om akt­
indsigt i en vurderingssag var blevet truffet af skatteregionen, selvom  den med 
rette henhørte under skyldrådet. Skatteregionen burde derfor have oversendt sagen 
til skyldrådet som  kom petent m yndighed til afgørelse af aktindsigtsspørgsm ålet. 
O m budsm anden kritiserer at Told- og Skattestyrelsen ikke ophæ vede regionens 
afgørelse. Om den konkrete væ sentlighedsvurdering, som  ligger til grund herfor 
hedder det hos om budsm anden, “at det ikke kan udelukkes, at det forhold at det 
ikke var rette m yndighed der i første instans traf afgørelse i sagen har forrykket – 
og derm ed haft betydning for –  det m aterielle retsforhold ( . . . ) ” (kursiv indsat her).

T ilsvarende i sagen FOB 1998.304, hvor Skattedirektoratet i Frederiksberg 
K om m une havde truffet afgørelse i en sag vedrørende eftergivelse som  rettelig 
henhørte under K øbenhavns Kom m une, til hvilken ansøgeren var flyttet på afgø- 
relsestidspunktet. Når den tilsidesatte kom petenceregel anses for en garantifor­
skrift, beror det på, at der i m edfør af kildeskatteloven stilles krav om , at der i 
eftergivelsessager indhentes en udtalelse fra kom m unalbestyrelsen i ansøgerens 
aktuelle bopælskom m une. Denne høringsregel, som er begrundet i hensynet til 
sagens oplysning, indgår som en integreret del af kom petencereglen og betinger 
derm ed dennes karakter af garantiforskrift. Kom petencem anglen er følgelig gene­
relt væsentlig. For så vidt angår spørgsm ålet om m angelen herudover også er kon­
kret væsentlig, udtaler Told- og Skattestyrelsen, at dette ikke er tilfældet. Som 
grundlag for denne opfattelse henviser styrelsen til, at ansøgeren –  efter styrelsens 
vurdering –  også ville have fået afslag selvom  afgørelsen korrekt var blevet truffet 
at Skattedirektoratet i K øbenhavns Kom m une. H eroverfor udtalte om budsm anden, 
at han ikke var enig, idet afgørelsen “som følge a f kom petencem anglen er behæftet 
m ed en sådan m angel, at afgørelsen må anses for ugyldig” . Som  grundlag herfor 
hedder det videre, “at det ikke –  sådan som sagen er oplyst for m ig – kan udelukkes 
at kom petencem angelen har haft betydning for den skønsm æ ssige afgørelse af, om 
betingelserne for eftergivelse var opfyldt i sagen” (kursiv indsat her). Se hertil også 
kapitel 16.
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Kapitel 5. Kompetence

7.2.5. Særlige omstændigheder som taler imod ugyldighed 
For så vidt angår spørgsmålet, om der foreligger særlige omstændighe­
der, som kan betinge, at forvaltningsafgørelsen opretholdes til trods for 
at der foreligger en væsentlig retlig mangel i form at inkompetence, er 
det især afgørelsens bebyrdende/begunstigende karakter samt adressa­
tens og myndighedens gode/onde tro, som er af betydning.

Hvor det på grundlag af en egentlig materiel prøvelse eller en kon­
kret væsentlighedsvurdering anses for godtgjort, at den trufne afgørelse 
er materielt forkert, tilsidesættes også begunstigende afgørelser, jf. U 
1969.240 Ø.

Hvor spørgsmålet om afgørelsens bebyrdende eller begunstigende 
karakter ikke lader sig besvare entydigt, fordi der er tale om en parts- 
konflikt, bliver rettens opfattelse af afgørelsens materielle holdbarhed 
afgørende, jf. U 1952.662 Ø  og U 1972.812 V. Om betydningen af 
afgørelsens bebyrdende/begunstigende karakter henvises i øvrigt i det 
hele til kapitel 16.

Medens ombudsmanden tillægger myndighedens “onde tro” –  for­
stået som myndighedens kendskab til inkompetencen –  betydning som 
en del af grundlaget for at anse den trufne afgørelse for ugyldig, synes 
adressatens onde tro ikke at blive tillagt betydning for spørgsmålet om 
opretholdelse af afgørelsen. I forlængelse af ombudsmandens argumen­
tation for ugyldighed i sagen FOB 1998.304 hedder det således: “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 særlig betydning ved min vurdering af 
spørgsmålet 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. nærmere 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 spørgs­
målet om, hvilke funktioner og sagsområder, der henhører under hvilke 
myndigheder og myndighedspersoner. I forhold hertil stiller habilitets­
kravene nogle yderligere betingelser for, at den – i øvrigt kompetente – 
myndighed eller myndighedsperson kan udøve den tillagte kompetence. 
Habilitetskravene betegner således et sæt af retsregler, som regulerer 
spørgsmålet om enkeltpersoners og myndigheders evne til at indehave 
og udøve offentligretlig kompetence. At være habil betyder i forvalt­
ningsretlig sammenhæng at kunne udøve en given offentligretlig kom­
petence. At være inhabil betyder omvendt, at en person eller myndighed 
ikke kan udøve en given offentligretlig kompetence.

Habilitetskravene kan grundlæggende udsondres i to kategorier. Den 
første kategori betegnes de almindelige habilitetskrav. Deres formål er i 
bred almindelighed at skabe sikkerhed for, at offentlig kompetence 
udøves af personer og organer, som opfylder en vis standard i hense­
ende til faglige kvalifikationer, personlig og åndelig udvikling, tilknyt­
ning til det danske samfund samt straffri vandel. Som eksempler på reg­
ler, der således sætter betingelser for, at den enkelte person overhovedet 
kan vælges eller udnævnes til at beklæde offentligt embede eller hverv, 
kan nævnes følgende:

• Ifølge grundlovens § 27 skal tjenestemænd have dansk indfødsret.
• I medfør af tjenestemandslovens § 10 skal den enkelte tjenestemand 

vise sig værdig til den agtelse og tillid, stillingen kræver.
• I medfør af den kommunale valglovs § 4 må det enkelte kommunal­

bestyrelsesmedlem ikke være straffet for en handling, der i alminde­
ligt omdømme gør vedkommende uværdigt til at være medlem af 
kommunale råd.
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Kapitel 6. Habilitet og inhabilitet

Som eksempler på krav om særlig sagkundskab kan nævnes retsplejelo­
vens § 113, stk. 1-3, hvorefter en politimester skal have bestået juridisk 
kandidateksamen. Tilsvarende gælder for dommere og en række andre 
stillinger indenfor retssektoren. Som eksempler fra andre professions- 
områder kan nævnes, at præster i folkekirken og læger skal have hen­
holdsvis teologisk og medicinsk embedseksamen.

Den anden hovedkategori omfatter et sæt habilitetskrav, hvis sigte er 
sikring af neutrale og upartiske myndigheder og afgørelser. Karakteri­
stisk for disse krav er, at de som deres genstand har vedkommende 
kompetenceindehavers forhold til den enkelte sag eller bredere dele af 
den pågældende myndigheds virksomhedsområde. I overensstemmelse 
hermed opdeles disse habilitetskrav igen i to kategorier.

De specielle habilitetskrav, som regulerer spørgsmålet, om der fore­
ligger en interesse, der bevirker at indehaveren af stillingen/hvervet 
eller myndigheden som sådan ikke må deltage i behandlingen og afgø­
relsen af en konkret foreliggende sag. De specielle habilitetskrav er 
således udformet som forbud mod, at myndighedspersonen eller myn­
digheden deltager i en sags behandling og afgørelse, når vedkommende 
har en inhabilitetsbegrundende interesse i den pågældende sags udfald.

I sammenhæng hermed vedrører de generelle habilitetskrav spørgs­
målet, 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 afskæres fra  at beklæde den pågældende 
stilling eller det pågældende hverv.

Det er de specielle og generelle habilitetskrav, som er af størst rets- 
sikkerhedsmæssig og praktisk betydning, hvorfor fremstillingen i det 
følgende vil blive koncentreret om disse. Fremstillingen vil blive ind­
ledt med de specielle habilitetskrav. Herefter følger i afsnit 13 en kor­
tere fremstilling af de generelle habilitetskrav anskuet som en underka­
tegori af de specielle habilitetskrav. Afslutningsvis behandles spørgs­
målet om retsvirkningen af inhabilitet fælles for såvel de specielle som 
de generelle habilitetskrav.

Kapitlet er i øvrigt disponeret i tre fremstillingslag. Første lag – 
afsnit 1-6 –  omfatter en række spørgsmål af overordnet almindelig 
betydning for habilitetsproblematikken som sådan. Andet lag – afsnit 7- 
13 –  omhandler de materielle habilitetsreglers indhold og afgrænsning. 
Endeligt omfatter tredje lag – afsnit 14 – spørgsmålet om retsvirkninger 
af inhabilitet.
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2. Historisk perspektiv

Samtlige disse tre fremstillingslag med tilhørende enkeltafsnit indgår 
i tæt integreret samspil mod et gradvist højere (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 afgørelsesbegreb, 
indgår således i den mere anvendelsesorienterede gennemgang af de 
materielle habilitetskrav i afsnit 7-13 og afsnittet om retsvirkninger, 
afsnit 14.

Den høje grad af integration afsnittene imellem kommer også til 
udtryk derved, at de mere abstrakte afsnit 1-6 i vidt omfang henter deres 
illustrationsmateriale i regler og konkrete retstilfælde fra de egentligt 
materielretlige afsnit 7-14. Den herved opståede overlapning og genta­
gelse er pædagogisk tilsigtet som udtryk for den faktiske sammenhæng 
der eksisterer mellem de respektive lag i fremstillingen.

2. Historisk perspektiv
De specielle habilitetskrav repræsenterer den specifikke retlige regule­
ring af kravene til neutralitet og upartiskhed i forhold til den enkelte 
sag. Habilitetskravene må naturligvis afgrænses under hensyntagen til, 
at indehaveren af offentlig kompetence også 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 gør sig gældende i samfundet. Imidlertid kan spørgsmålet om 
habilitetskravenes indhold og grænser ikke alene besvares med henvis­
ning til denne dobbeltrolle som samfundsmedlem og myndighedsper­
son. Også de offentlige myndigheder er engageret i den tillagte kompe­
tences udøvelse. Dette engagement kan i det enkelte tilfælde bevirke 
inhabilitet for myndigheden som sådan, 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 også – selvom det for så vidt danner grundlag for for- 
udindtagethed/partiskhed –  være fuldt lovligt. Et overordnet og grund­
læggende spørgsmål bliver således, hvordan det inhabilitetsbegrun- 
dende engagement afgrænses i forhold til den strukturelt betingede – og 
dermed retligt acceptable – mangel på neutralitet og upartiskhed.

Habilitetskravenes retssikkerhedsmæssige udgangspunkt er og har 
historisk været beskyttelse af “borgeren” mod offentlig magt og kompe­
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tenceudøvelse. Habilitetsregler er primært udtryk for krav om adskil­
lelse af den offentlige funktion og den offentlige funktions indehaver 
som person. Som sådan er habilitetsbegrebet formentlig lige så gam­
melt som tanken om at lade stridigheder afgøre af udenforstående per­
soner og instanser. Habilitetskravene har da også deres udspring i rets­
plejen. Som følge heraf har de klassiske habilitetsgrundsætninger dom­
stolene som deres genstand, jf. sætninger 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 
selvfølgelighed. Domstolsinstituttets ræson er netop, at dommeren står 
uden for sagens parter i betydningen, at dommeren er neutral og uhildet 
i forhold til de i sagen involverede interesser og parter.

Dommer

Historisk er en retstilstand, som bygger på forudsætningen om adskil­
lelse af interesser, med udspring i samfundets private og/eller offentlige 
sfære og adskillelse af forskellige former for offentlig virksomhed 
resultat af en gradvis proces. Anskuet i et større perspektiv er habilitets­
kravene blot at betragte som en del af den samlede offentligretlige kom­
petencestruktur. Denne strukturs grundlæggende udviklingstræk har 
været udvidelse af kompetencens materielle omfang –  og i snæver for­
bindelse hermed – en stadig højere grad af bureaukratisering og specia­
lisering af organer og personer, jf. ovenfor kapitel 2.

Habilitetskrav som rækker ud over det ovenfor refererede klassiske 
krav om upartiskhed gældende for dommeren i en tvist, er snævert bun­
det til den offentlige magts bureaukratisering, jf. ovenfor kapitel 2.
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2. Historisk perspektiv

Habilitetskravene må således under ét betragtes som en del af 
bureaukratiseringens udtryk og forudsætning. Samtlige de ovenfor i 
indledningen anførte tre kategorier af habilitetskrav sigter således 
grundlæggende mod uretmæssig anvendelse af offentligretlige beføjel­
ser. Herunder især varetagelse af kompetenceindehaverens private inte­
resser, men også mod sammenblanding af forskellige offentlige funkti­
oner og interesser.

Sammenfattende kan udviklingen beskrives i følgende komprime­
rede form:

• Habilitetskravene har deres udspring i retsplejen.
• De almindelige bureaukratiske organisationsprincipper gennemføres 

først i forhold til domstolene.
• De for forvaltningsmyndigheder gældende habilitetskrav er afledt af 

retsplejekrav.
• Spørgsmålet om særlige for forvaltningen gældende habilitetskrav 

aktualiseres først med adskillelsen af dømmende og udøvende magt.
• Udviklingen af specielle habilitetskrav gældende for forvaltningen er

-  i overensstemmelse hermed – udtryk for en almindelig judicialise- 
ring af forvaltningsprocessen.

Det er domstolenes udskillelse fra den øvrige offentlige myndigheds- 
struktur, som har dannet grundlag for udviklingen af de særlige for 
dommere gældende habilitetskrav, som vi i dag kender dem. Habilitets­
kravene til forvaltningen synes derimod ikke historisk at have været til­
lagt tilsvarende opmærksomhed. Denne del af den samlede habilitetsre- 
gulering har i vidt omfang været afgrænset negativt i forhold til de for 
domstolene gældende habilitetskrav.

Indtil der med retsplejeloven i 1919 blev etableret en principielt 
udtømmende regulering af de specielle habilitetskrav for dommere på 
skrevent grundlag, var retsgrundlaget sammensat af en række skrevne 
enkeltregler og uskrevne grundsætninger. Den centrale skrevne regel 
var Danske Lov 1-5-6, hvorefter “ingen Dommer maa Dømme i de 
sager, som hannem selv gielde paa . . .” Denne bestemmelse var udtryk 
for en kodificering af hidtil gældende ret.

Teoriens behandling af spørgsmålet tager i perioden efter århundre­
deskiftet udgangspunkt i den opfattelse, at de for dommere gældende 
habilitetskrav er særligt strenge, hvorfor de ikke kan antages at omfatte 
forvaltningsmyndigheder.
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Fra begyndelsen af 1970’eme kan i ombudsmandens praksis spores en 
klar udvikling i såvel antallet af habilitetssager som i grundlaget for disses 
afgørelse. I snæver sammenhæng med en klargøring og specificering af de 
til grund for habilitetskravene liggende hensyn intensiveres habilitetsregu- 
leringen. Især synes fremhævelsen af tillidshensynet af betydning i denne 
henseende. Ombudsmanden udtaler således, at “inhabilitetsregler bør for­
stås vidt under hensyntagen til, at deres formål ikke alene er at modvirke 
usaglige hensyn i den offentlige forvaltning, men også at bidrage til at 
skabe tillid i videre forstand til myndighederne og deres afgørelser”, jf. 
FOB 1974.262. Og hensynet hertil begrænses vel at mærke ikke til til­
fælde, hvor forvaltningen udøver en domstolslignende funktion, men 
anføres også 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 indsnævre den almindeligt antagne forskel i 
habilitetsreguleringen gældende for henholdsvis forvaltning og domstole. 
Midlet er hævdelse af retsplejelignende idealer om funktions- og interes­
seadskillelse i forvaltningen, herunder kommunerne.

3. Retsgrundlaget
Habilitetsreguleringen kan i retskildemæssig henseende opdeles i to 
kategorier: Skrevne og uskrevne krav. Medens de for domstolene gæl­
dende regler, jf. retsplejeloven §§ 60-62, jf. § 66, hviler på skrevent 
grundlag og principielt er udtømmende, er reguleringen af forvaltnings­
myndighederne sammensat af såvel skrevne som uskrevne krav repræ­
senterende alle grader af materiel fuldstændighed.

3.1. Retsgrundlagets form
Ud over at de forskellige grader af og former for regelbinding hver for sig 
repræsenterer eksisterende typer af retsgrundlag, repræsenterer de også 
samlet en udviklingsmodel for et typisk forløb i retsudviklingen. Udviklin­
gen har således bevæget sig fra usikker og sparsom regulering på uskre- 
vent grundlag, over en stadigt mere udbygget og konsistent praksis, til 
egentlige retsgrundsætninger, med –  foreløbig –  kulmination i forvalt­
ningslovens kodifikation, udbygning og præcisering på skrevent grundlag.

Det egentlige gennembrud kom således med forvaltningsloven i 
1985, som i kapitel 2 (§§ 3-6) rummer et katalog af habilitetsbestem-
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melser byggende på en kodificering af hidtil gældende uskreven ret og 
inspiration fra retsplejelovens regler.

Reglerne i forvaltningslovens habilitetskapitel er systematiseret på 
følgende måde:

• § 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

sætte regler til præcisering af bestemmelserne i §§ 3 og 4.
• § 6 omfatter regler om initiativ og oplysningspligt.

Selve det forhold, at der etableres regulering på skrevent grundlag, over­
flødiggør ikke i sig selv den etablerede og fortsatte retsudvikling på uskre­
vent grundlag. Dette gælder naturligvis først og fremmest netop den fort­
satte retsudvikling i betydningen den udbygning af habilitetskravene, som 
ligger udenfor rammerne af de nugældende skrevne regler. Men herudover 
kan det uskrevne retsgrundlag også have betydning indenfor rammerne af 
de skrevne reglers rækkevidde, nemlig i det omfang disse ikke rummer en 
så udtømmende eller tilstrækkelig beskrivelse af retsfaktum og/eller rets­
følge, at retsanvendelsen kan ske uden supplering af retsgrundlaget.

Endeligt skal nævnes, at normer om god forvaltningsskik også på 
habilitetsområdet kan supplere og undersøtte reguleringen, om end 
dette supplement ikke har status af ret, jf. ovenfor kapitel 1. Således har 
ombudsmanden givet udtryk for, at indehavere af offentlige stillinger 
og hverv i det hele bør undgå at bringe sig i situationer, som kan for­
ringe tilliden til den offentlige forvaltning.

Se således FOB 1976.83 om  en kom m unalbestyrelse, som havde taget im od invita­
tion til selskabelige sam m enkom ster fra et firm a den pågæ ldende kom m une jæ v n ­
ligt havde forretningsforbindelse med. Se også FOB 1985.70, hvor om budsm anden 
finder det ønskeligt, at kom m unen havde anvendt offentligt udbud ved salg af fast 
ejendom , selv hvor kom m unen ikke m åtte være retligt forpligtet hertil.

3.2. Retsgrundlagets indholdsmæssige klarhed 
At regulering på skrevent grundlag således ikke i sig selv garanterer klare
-  endsige udtømmende – regler, illustreres ovenfor ved retsplejeloven § 
62, stk. 1, som angiver “andre omstændigheder, der kan vække tvivl” .
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Som et andet klart eksempel kan peges på kommunestyrelseslovens 
§ 14, stk. 1, vedrørende de specielle habilitetskrav gældende for kom­
munalbestyrelsesmedlemmer, som har følgende ordlyd: “Kommunalbe­
styrelsen træffer beslutning om, hvorvidt et medlem har en sådan inte­
resse i en sag, at han er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens 
forhandling og afstemning om sagen” .

Det fremgår heraf klart, at § 14 alene har karakter af en kompetencefor­
skrift. Bestemmelsen er således materielt indholdsløs. Den indeholder ingen 
vejledning med hensyn til, hvilke interesser der skal bevirke inhabilitet. Der 
henvises blot til de almindelige uskrevne grundsætninger, som igen bygger 
på de retsanvendende myndigheders praksis og nu forvaltningslovens reg­
ler.

Ligeledes skal peges på, at også forvaltningslovens habilitetsforskrif- 
ter ikke blot kræver fortolkning, men herudover også udfyldning. Såle­
des § 3, stk. 1, nr. 5, hvorefter der statueres inhabilitet når “der i øvrigt 
foreligger omstændigheder, som er egnede til at vække tvivl om ved­
kommendes upartiskhed”.

Selvom tilkomsten af forvaltningsloven repræsenterer en substantiel 
præcisering af habilitetsreguleringens indhold, har dette –  foreløbigt 
sidste –  skud på retsudviklingen på ingen måde elimineret det anførte 
om habilitetsbedømmelsens sammensatte karakter.

Dette kommer bl.a. særligt klart til udtryk i netop forvaltningslovens 
§ 3, stk. 1, nr. 5, der fungerer som opsamlingsbestemmelse i forhold til 
de øvrige i § 3 opsummerede bestemmelser, jf. nedenfor afsnit 10.

Til anskueliggørelse af de i forvaltningsloven forekommende grader 
af regelbinding kan anvendes den i kapitel 1 præsenterede skala spæn­
dende fra bestemmelser, som entydigt beskriver retsfaktum over diverse 
bestemmelser, som giver anledning til fortolkning til bestemmelser, 
som forudsætter egentlig udfyldning:

Klar/entydig Fortolkning Udfyldning Bemyndigelser
FVL § 3, stk. 1 nr. 2 FVL § 3, stk. 1 nr. 4  FVL § 3, stk. 1 nr. 5 FVL § 5

Grader a f regelbinding
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Herudover skal endeligt også 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 medfører 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 i tid ligger 
efter forvaltningsloven kan principielt tænkes gennemført, men for­
modningen må være imod. Fravigelse af forvaltningslovens regler i ret­
ning af lempeligere habilitetskrav må således fordre klar lovhjemmel.

3.3. Anvendelsesområdet fo r  forvaltningslovens habilitetsregler 
Om anvendelsesområdet for forvaltningslovens habilitetsregler gælder 
som udgangspunkt det samme som om forvaltningslovens regler i øv­
rigt. Reglerne gælder således for forvaltningens afgørelsessager, jf. 
ovenfor kapitel 3. Hertil føjes udvidelsen, som fremgår af § 2, stk. 2, 
hvorefter habilitetsreglerne også gælder for behandlingen af sager om 
indgåelse af kontraktforhold og lignende privatretlige dispositioner.

Såvel i forhold til spørgsmålet om et tilfælde overhovedet falder in­
denfor den ramme, som afgrænser forvaltningslovens habilitetsregler 
som i forhold til tvivlsomme grænsetilfælde i øvrigt aktualiseres en me­
re formålsbestemt fortolkning. Denne forudsætter inddragelse af hensy­
nene, som ligger til grund for forvaltningsloven i almindelighed samt 
hensynene, som ligger til grund for habilitetsreglerne i særdeleshed.

Hvor et tilfælde 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, må retsgrundlaget søges i 
uskrevne habilitetsgrundsætninger, som fortsat er gældende til supple­
ring af forvaltningslovens regler.

4. Habilitetssagen og habilitetsafgørelsen
Habilitetsafgørelsen er resultat af en sag. Denne sags genstand er en kom­
petenceindehavers relation til en anden sag. I det følgende vil denne 
anden sag blive benævnt den primære sag, medens den i forhold hertil 
sekundære habilitetssag bliver benævnt habilitetssagen. Disse to sags- og 
afgørelsesniveauer indgår i et samspil i den forstand, at den primære sag
-  som faktum – udgør en integreret bestanddel af habilitetssagen.
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Illustreret ved den ovenfor i kapitel 1 beskrevne retsafgørelsesmodel kan 
eksemplerne på en henholdsvis primær sag og habilitetssag se således ud: 

Den primære sag vedrører en kommunalbestyrelses behandling og 
afgørelse af en ansøgning om udledning af spildevand fra en virksom­
hed i medfør af miljølovens § 19, stk. 1, som bestemmer, at “stoffer, 
produkter og materialer, der kan forurene grundvand, jord og under­
grund, må ikke uden tilladelse: 1. nedgraves i jorden, 2. udledes eller 
oplægges på jorden eller 3. afledes til undergrunden”.

For så vidt angår beskrivelsen af den primære sags jusside kan det 
konstateres, at såvel retsfaktum som retsfølge er sparsomt beskrevet i 
de relevante miljøbestemmelser.

Der er overladt kommunalbestyrelsen et skøn i henseende til, om 
sagens faktum – dvs. udledningens omfang, karakter og recipientens art 
og tilstand –  kan subsumeres under jus –  dvs. miljøloven –  med den 
virkning at der træffes afgørelse om tilladelse eller afslag. Det forhold, 
at den primære sags retsgrundlag er af skønsmæssig karakter, indebærer 
en relativ bred margin for forvaltningsmyndigheden og dermed mulig­
hed eller risiko for varetagelse af forskellige hensyn –  herunder usag­
lige – ved sagens afgørelse. I det valgte eksempel kan den primære sags 
afgørelsesmodel skitseres som følger:
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Habilitetssagen og afgørelsen vedrører f.eks. spørgsmålet, om et kom­
munalbestyrelsesmedlem X kan deltage i kommunalbestyrelsens 
behandling og afgørelse af udledningssagen, når X er formand for det 
ansøgende selskabs bestyrelse og aktionær i selskabet.

På habilitetsafgørelsens jus-side indgår forvaltningslovens § 3, stk. 1, 
nr. 3, hvorefter der statueres inhabilitet, når “vedkommende deltager i 
ledelsen af eller i øvrigt har en nær tilknytning til et selskab, en for­
ening eller anden privat juridisk person, der har en særlig interesse i 
sagens udfald”.

På habilitetsafgørelsens faktumside indgår kommunalbestyrelses­
medlem X’s tilknytning til det ansøgende selskab samt i det hele en 
række forskellige forhold vedrørende miljøsagens karakter og indhold. 
Ved sammenkobling af jus og faktum træffes afgørelse om habilitet/in­
habilitet. Habilitetssagens afgørelsesmodel kan skitseres som følger:

Habilitetssag 
Jus Faktum
(FVL § 3, Den primære sag

Habilitetsafgørelse
(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 habilitetsafgørelsen siges at være regelbun­
det. f f . eksempelvis § 3, stk. 1, nr. 2, der som inhabilitetsbegrundende 
tilknytningsforhold peger på ægteskab og slægtskab i op- eller nedsti­
gende linie etc. Habilitetsafgørelsen træffes ved at subsumere faktum i
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sagen under det regelbundne retsgrundlag. I jo højere grad habilitets- 
afgørelsen er regelbundet, i jo højere grad lader habilitetsafgørelsens 
resultat sig forudsige.

Den højeste grad af regelbinding foreligger således, når forekomsten 
af visse fakta entydigt bestemmer afgørelsen. ff . eksempelvis de oven­
nævnte klare tilfælde vedrørende ægteskab og slægtskab.

En mindre grad af regelbinding foreligger, hvor beskrivelsen af rets­
faktum ikke på denne måde lader de i sagen relevante fakta determinere 
forvaltningsafgørelsen, jf. eksempelvis ovennævnte bestemmelse i for­
valtningsloven, som foruden den præcise angivelse af tilknytning ved 
ægteskab, svogerskab etc., tillige peger på “andre nærtstående” samt at 
interessen skal være af “særligt personlig eller økonomisk karakter”. 
Endeligt repræsenterer opsamlingsbestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 5, den 
svageste grad af regelbinding jævnfør ordlyden, hvorefter der kan statu­
eres inhabilitet, når “der i øvrigt foreligger omstændigheder, som egnet 
til at vække tvivl om vedkommendes upartiskhed”.

I forhold til nr. 5 repræsenterer de øvrige bestemmelser i § 3, stk. 1, 
nr. 1-4, en beskrivelse af retsfaktum på et betydeligt højere regeldannel- 
sesniveau. Men fælles for samtlige disse bestemmelser er, at habilitets- 
afgørelsen ikke lader sig udlede som resultat af simpel retsanvendelse. 
De enkelte bestemmelser må præciseres og tydeliggøres ved fortolk­
ning og eventuelt udfyldning, ligesom habilitetsafgørelsen, i større eller 
mindre omfang, må bygge på konkrete vurderinger.

Til illustration heraf kan peges på bestemmelsen i nr. 1, hvor udtryk­
kene: “repræsentant”, “særlig”, “personlig”, “økonomisk” interesse må 
præciseres og afgrænses 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 tilfælde – bevirker inha­
bilitet.

At interessevurderingen er konkret vil sige, at habilitetsbedømmelsen 
afhænger af en samlet overvejelse af interessen/tilknytningens aspekter 
sammenholdt med de hensyn, der ligger til grund for det pågældende 
habilitetskrav.

5. Hensynene
Hvor habilitetskravene ikke er formuleret i regler som entydigt angiver 
hvilke retsfakta, der skal bevirke retsfølgen inhabilitet, er præcisering 
eller supplering af retsgrundlaget – evt. i sammenhæng med en konkret
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interessevurdering –  en forudsætning for, at habilitetsafgørelse kan 
træffes. Den præciserende eller supplerende virksomhed er overordnet 
styret af de mål, habilitetskravene sigter mod. Disse mål udstikkes mere 
eller mindre eksplicit i nogle hensyn.

Spørgsmålet om hvilke hensyn, der indgår i habilitetsbedømmelsen, 
og disse hensyns nærmere indhold, kan ikke besvares ganske uafhæn­
gigt af, hvilke habilitetskrav og/eller interessetyper, der er genstand for 
bedømmelsen. Som helt grundlæggende hensyn kan imidlertid anføres 
følgende:

1. Garantihensyn: Forebyggelse af usaglig interessepåvirkning.
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 
afgørende for afgrænsning af de inhabilitetsbegrundende interesser.

I forhold hertil rækker tillidshensynet, jf. pkt. 2, videre, idet dette 
hensyn er udtryk for en forudsætning om, at inhabilitet ikke blot kan 
statueres i tilfælde, hvor en inhabilitetsbegrundende interesse faktisk 
foreligger, men også hvor en sådan interesse blot synes at foreligge.

Om en given afgrænsning af habilitetskravene er begrundet i garanti 
eller tillidshensynet kan i øvrigt være af mindre praktisk betydning. 
Ganske vist kan tillidshensynet isoleret betragtet betinge habilitetskrav, 
som går ud over grænserne for garantihensynets rækkevidde, men til­
lidshensynet skal primært forstås i snæver sammenhæng 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 anførte 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, når det i bemærkningerne til 
undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, hedder, at bestemmelsen inde­
holder et generelt forbehold, “hvorefter en foreliggende interessekolli­
sion ikke medfører inhabilitet, såfremt der ikke er farefor, at afgørelsen 
i sagen vil kunne blive påvirket a f uvedkommende hensyn" (FT. 1985/
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86, Tillæg A, sp. 108). Ligeledes når det yderligere i forarbejderne hed­
der, at “gennemførelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre 
sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning, og dermed øge sikkerhe­
den for, at myndighedernes afgørelser bliver lovlige og rigtige ” (FT. 
1985/86, Tillæg A, sp. 76). Og endeligt når det i forbindelse med 
spørgsmålet om ugyldighedsvirkning af inhabilitet hedder, at “ugyldig- 
hedskriteriets indhold nøje modsvarer en væsentlig bestanddel af det 
reelle hensyn, der ligger bag indførelsen af almindelige forskrifter for 
forvaltningens sagsbehandling, nemlig hensynet til at sikre, at forvalt­
ningens afgørelser bliver lovlige og rigtige” (FT. 1985/86, Tillæg A, sp. 
79). Afgørende for om tilsidesættelse af en sagsbehandlingsregel med­
fører ugyldighed er netop i første række, om den pågældende forskrift 
kan siges i almindelighed at udgøre en væsentlig garanti for, at afgørel­
sen får 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 anført 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 forstå den betydning hensynet til befolkningens tillid 
har og historisk har haft for habilitetstankens etablering og udbredelse.

Tillidshensynets selvstændige betydning beror som anført på, at det 
kan danne grundlag for en intensivering af habilitetsreguleringen, som 
går ud over hvad garantihensynet i sig selv kan begrunde. Det forhold at 
tillidshensynet således kan bevirke, at der ikke blot statueres inhabilitet 
i tilfælde, hvor en inhabilitetsbegrundende interesse faktisk foreligger, 
men også hvor en sådan interesse blot synes at foreligge, er tydeligst 
blevet formuleret i engelsk ret i forbindelse med habilitetskrav gæl­
dende for domstolene. Således når 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 Gamer Administrative 
Law 7. ed.).
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Illustrerende er også, når der som betegnelse for hensyn, der skærper 
habilitetskravene ud over, hvad hensynet til afgørelsens lovlighed og 
rigtighed tilsiger, anvendes udtryk som “forvaltningens rene hænder".

Til illustration af samspillet mellem garanti- og tillidshensynet kan 
anføres U 1999.689 Ø , som statuerer inhabilitet i medfør af forvalt­
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 5, bl.a. med henvisning til, at “faren for at 
afgørelsen i sagen ville blive påvirket af uvedkommende hensyn, og 
forestillingerne herom, må anses for større, når ... var formand for Tek­
nisk Udvalg” (kursiv indsat her).

5.3. Modhensyn
Som anført er modhensynenes funktion at lempe habilitetskravene i for­
hold til hvad garanti- og tilsynshensynet isoleret ville betinge. Som 
sådan bliver modhensynet samlebetegnelse for alle forhold, der taler 
mod inhabilitet.

Mest overordnet kan peges på, at habilitetskravenes optimale række­
vidde naturligvis må sættes af den samfundsmæssige sammenhæng, de 
indgår i. Indehavere af offentligretlig kompetence er således, som 
anført ovenfor, også medlemmer af det samfund, som er den offentlige 
regulerings genstand. Ingen myndighedsperson kan derfor forudsættes 
at være en ubeskreven tavle. Habilitetskravene kan derfor ikke afgræn­
ses på en sådan måde, at de væsentligt forstyrrer forvaltningens funkti- 
onsmuligheder. Udstrækningen og afgrænsningen af hensynet hertil må 
bestemmes på grundlag af de forudsætninger der ligger til grund for 
myndighedens karakter, sammensætning og virkemåde. Således vil 
interesser, som isoleret betragtet synes inhabilitetsbegrundende i for­
hold til et tilfælde kunne bestemmes som strukturelt betingede og der­
med som lovlige i et andet tilfælde.

Som et klart konkret tilfælde af strukturelt betinget inhabilitet kan 
anføres en ældre ombudsmandsudtalelse FOB 1981.159, hvorefter der 
ikke var “grundlag for at kritisere, at Lokalnævnet for Københavns 
Politikreds afviste en indsigelse om, at alle nævnets medlemmer i kraft 
a f forvaltningsrettens almindelige regler om speciel inhabilitet generelt 
måtte anses fo r  afskåret fo r  at deltage i lokalnævnets behandling og 
stillingtagen til konkrete sager vedrørende politiets optræden i forbin­
delse med nogle uroligheder på Nørrebro i april/maj" (kursiv indsat 
her).
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Som et klart eksempel på modhensynets gennemslag i regelgrundla­
get kan peges på forvaltningslovens § 4, hvorefter der ikke statueres 
inhabilitet, “hvis det ville være umuligt eller forbundet med væsentlige 
vanskeligheder eller betænkelighed at lade en anden træde i den pågæl- 
dendes sted under sagens behandling”. Spørgsmålet om substitutions- 
problematikkens rækkevidde som modhensyn vil veksle fra myndig- 
hedstype til myndighedstype. Som anført nedenfor i afsnit 11 volder 
substitution praktisk taget ingen vanskeligheder i domstolsregi, medens 
substitution i forhold til andre statslige myndigheder i det enkelte til­
fælde kan være ganske vanskelig.

I forhold til de for kommunalbestyrelsesmedlemmer gældende habi­
litetskrav må modhensynet særligt være centreret om det centrale i 
kommunalbestyrelsens konstitution, nemlig det folkelige mandat. Inte­
resser, som er en naturlig følge af dette mandat, kan –  som strukturelt 
betingede –  ikke begrunde inhabilitet. Men hvor sættes grænserne, når 
kommunalbestyrelsen samtidig er forvaltningsmyndighed og dermed 
omfattet af det offentligretlige system og dettes værdigrundlag? 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 
såvel garanti-, tillids- og modhensyn:

“På den ene side er det vigtigt at undgå, at der i unødigt omfang læg­
ges visse erhvervsgruppers repræsentanter hindringer i vejen for sæd­
vanlig deltagelse i kommunalt arbejde. På den anden sider taler ikke 
alene hensynet til sagens rigtige behandling og afgørelse men også hen­
synet til befolkningens tillid til forvaltningen for en forholdsvis streng 
fortolkning og anvendelse af regler og grundsætninger om specielt 
inhabilitet”, jf. FOB 1972.80.

6. Interessebegrebet
Uafhængighed og upartiskhed er habilitetskravenes mål. Midlet til 
opnåelse af dette mål er afskæring af uvedkommende interesser fra ind­
flydelse på den offentlige kompetences udøvelse. Retsvirkningen af 
inhabilitet er således, at vedkommende kompetenceindehaver afskæres 
fra at deltage i den primære sags behandling og afgørelse, jf. forvalt­
ningslovens § 3, stk. 3. I overensstemmelse hermed er habilitetsbedøm- 
melsens centrale genstand, om indehaveren af den offentligretlige kom­
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petence har en interesse der er egnet til at øve usaglig indflydelse på 
kompetencens udøvelse.

Af retstekniske grunde må besvarelsen af spørgsmålet om tilstedevæ­
relsen af en inhabilitetsbegrundende interesse begrænses til at bygge på 
objektivt konstaterbare forhold. Vigtigst i denne henseende er den 
objektive konstatering af en forbindelse eller et tilknytningsforhold, 
som på grundlag af socialpsykologiske gennemsnitserfaringer kan anta­
ges at være forbundet med en motiverende interesse.

At habilitetskravene er af objektiv karakter betyder herudover også, 
at vedkommende kompetenceindehavers etiske og moralske habitus 
samt vedkommendes subjektive evne til at adskille evt. modstående 
interesser er uden betydning for habilitetsbedømmelsen. Tilsvarende er 
vedkommendes subjektive vurdering af, om der foreligger inhabilitet, 
uden betydning for habilitetsbedømmelsen. Når der således i forvalt­
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 5 tales om “omstændigheder, som er egnet til 
at vække tvivl om vedkommendes upartiskhed”, er det ikke vedkom­
mende kompetenceindehavers egen tvivl, der udgør den relevante måle­
stok for grænsedragningen.

Som en del af objektivitetens udtryk skal der også peges på, at det er 
uden betydning, om interessepåvirkningen kan antages eller viser sig at 
være til gunst eller skade i forhold til, hvad man gennemsnitligt ville 
forvente som resultat af det inhabilitetsbegrundende tilknytningsfor­
hold.

Til illustration kan nævnes et tilfælde, hvor en kvindelig køkkenchef på et sygehus 
ikke m åtte m edvirke ved behandlingen a f  en ansøgning om ansæ ttelse af hendes 
broder. Indenrigsm inisteriet fandt ikke, at det havde betydning for bedøm m elsen af 
inhabilitet, at køkkenchefens deltagelse rent faktisk havde været en ulem pe for bro­
deren, da hun ikke ville have ham  ansat, jf. Indenrigsm inisteriets brev af 29. januar 
1998.

Forudsætningen om habilitetskravenes objektive karakter kommer mere 
abstrakt til udtryk i habilitetsgrundsætningernes overordnede afgræns­
ning af de inhabilitetsbegrundende forhold, hvor det afgørende 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 årsag normalt skal søges i eksistensen af et 
egentligt tilknytningsforhold mellem vedkommende kompetenceinde­
haver og den primære sag, kan årsagen også i mere sjældne tilfælde
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være vedkommende kompetenceindehavers udtalelser, handlinger, 
holdninger etc. Den motiverende interesse –  vedkommendes “bias” – 
træder således frem, uden at der som grundlag herfor nødvendigvis kan 
påvises et tilknytningsforhold. Til illustration heraf kan peges på til­
fælde, hvor vedkommende kompetenceindehaver er fremkommet med 
forhåndsudtalelser om sin opfattelse af sagens afgørelse.

Som parametre af central betydning for interessevurderingen kan i 
øvrigt nævnes: Graden af tilknytning. Interessens materielle karakter. 
Interessens omfang. Interessens placering i tid. Den primære sags og 
afgørelses karakter.

6.1. Graden a f tilknytning
Efter indholdet af klassiske habilitetsgrundsætninger som nemo judex in 
re sua og Danske Lovs 1-5-6, hvorefter ingen dommer må dømme i de 
sager, “som hannem selv gielde paa”, har habilitetskravenes hovedson- 
dringsgrundlag ikke historisk været interessens materielle karakter, men 
derimod forskellige udtryk for graden af forbindelse mellem kompeten­
cens indehaver og den primære sag. I overensstemmelse hermed statue­
rer forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1, inhabilitet, når "vedkommende 
selv” har en særlig personlig eller økonomisk interesse i sagens udfald. 
Men herudover fordrer samtlige de i forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 
1-3, anførte bestemmelser, tillige at interessen for at begrunde inhabili­
tet kan bestemmes som “særlig". Om dette begrebs nærmere indhold 
udtaler bestemmelsen intet.

Betydningen af, at interessen skal være af særlig i modsætning til 
almen karakter, kan dels bero på en materiel bestemmelse af interessens 
art, dels på forbindelsen mellem kompetenceindehaveren og den pri­
mære sag. Begreberne almen og særlig kan således på en gang være 
udtryk for såvel interessen materielle karakter som graden af tilknyt­
ning. Den højeste grad af tilknytning foreligger, hvor vedkommende 
kompetenceindehaver er part i sagen. Jo længere man bevæger 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. På et vist yderpunkt af skalaen skifter forbindel­
sen karakter, idet den af forbindelsen udspringende interesse ikke læn­
gere kan betegnes som særlig. Den af forbindelsen udspringende inte­
resse må nu karakteriseres som værende af almen karakter. Jo mere 
indirekte forbindelsen således er, des mere almen bliver den af forbin­
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delsen udspringende interesse. I jo større omfang, der statueres inhabili­
tet på grundlag heraf, jo  mere intens er habilitetsreguleringen.

Til illustration kan peges på, at forvaltningslovens habilitetsforskrif- 
ter såvel omfatter generelle som konkrete forvaltningsafgørelser og 
beslutninger. Imidlertid vil afgørelsens eller beslutningens generelle 
form i sig selv være et udtryk for en fjernere og mere indirekte tilknyt­
ning til den enkelte fysiske eller juridiske person, som er habilitetsbe- 
dømmelsens genstand. Og den primære afgørelse eller beslutning kan 
være af så overordnet og generel karakter, at eventuelle afledte interes­
ser for den enkelte ikke eller kun vanskeligt lader sig klassificere som 
særlig, jf. ordlyden i forvaltningslovens undtagelsesbestemmelse § 3, 
stk. 2. I medfør af denne bestemmelse foreligger inhabilitet dog ikke, 
hvis der bl.a. som følge af “interessens karakter eller styrke, sagens 
karakter ( ...)” ikke er fare for uvedkommende interessepåvirkning. Til 
illustration heraf kan peges på sager vedrørende generel regulering 
såsom fysisk planlægning, hvor den enkelte kompetenceindehavers 
ejendomsbesiddelse ikke konstituerer inhabilitet, med mindre der er 
tale om en helt særlig interesse af væsentligt 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 øvrigt domineret i f  form id­
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 repræsentant.

I overensstemmelse hermed omfatter forvaltningslovens § 3, stk. 1, 
nr. 1, såvel partsinhabilitet af uformidlet karakter som partsinhabilitet af 
formidlet karakter. Bestemmelsen fastsætter således også inhabilitet for 
den, der “er eller tidligere i samme sag har været repræsentant for 
nogen, der har en sådan interesse”.

Forvaltningsloven bygger også i øvrigt systematisk på denne son­
dring, jf. § 3, stk. 1, nr. 2-4. Nr. 2 regulerer således inhabilitet som følge 
af interesser formidlet ved ægteskab, slægtskab etc. Nr. 3 regulerer inte­
resser formidlet ved tilknytning til juridiske personer, medens endelig
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nr. 4 regulerer inhabilitet som følge 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 anføres, om interes­
sen står i modsætning til eller er forskellig fra  eller omvendt i overens­
stemmelse med et givent offentligt formål. Som udtryk af mere substan­
tiel karakter kan nævnes om interessen er af privat, offentlig, politisk, 
faglig, ideel, personlig eller økonomisk karakter. Og endeligt igen helt 
overordnet om interessen er af almen i modsætning til særlig karakter.

I forvaltningsloven indgår spørgsmålet om interessens “særlige” 
karakter som anført centralt i grundlaget for afgrænsningen af den inha­
bilitetsbegrundende interesse. Den nærmere indholdsmæssige bestem­
melse heraf tages op i fremstillingen af § 3, stk. 1, nr. 3, om inhabilitet 
som følge 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 således, at bestemmelsen kun vedrører 
tilknytning til en “privat juridisk person”. Denne afgrænsning indebæ­
rer, hedder det i forarbejderne, at “tilknytning til en juridisk person, der 
fu ldt ud ejes a f stat eller kommune ikke medfører inhabilitet . . .”. Og 
videre hedder det, at tilknytning til en “privat juridisk person medfører 
ifølge bestemmelsen kun inhabilitet, såfremt enheden har en særlig 
interesse i sagens udfald”. Dette indebærer at en generel foreningsmæs- 
sig eller ideologisk eller politisk interesse som enheden er bærer af, i 
almindelighed ikke vil begrunde inhabilitet” (FT 1985/86, Tillæg A, sp. 
119). Her forudsættes det således klart, at også hvor virksomheden er 
privat, kan dennes formål være sammenfaldende med lovlige offentlige 
formål.

Omvendt forudsætter bestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 4, om to-instans 
inhabilitet, at også rent offentlige interesser kan begrunde inhabilitet. I 
medfør af denne bestemmelse er det således kompetenceindehaverens 
tilknytning til den primære sag og sagsbehandling i andre offentligret­
lige instanser, som konstituerer den inhabilitetsbegrundende interesse.

Som anført konfronterer undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, 
direkte modhensynet med garantihensynet. Afgørende for ikke at statu­
ere inhabilitet i medfør af denne bestemmelse bliver således, at “der 
ikke kan antages at være fare for, at afgørelsen i sagen vil kunne blive
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påvirket af uvedkommende hensyn”. Dette vilkår vil naturligvis være 
opfyldt, hvor der er tale om materielt fuldt forenelige interesser.

6.2.1. Forholdet mellem hjemmelsgrundlaget og interessens materi­
elle karakter

Spørgsmålet om interessens materielle karakter er således snævert knyt­
tet til den almindelige formel for et forholds inhabilitetsbegrundende 
karakter, hvorefter tilknytningen skal konstituere en interesse, som i 
almindelighed er egnet til at påvirke dem primære afgørelses saglige 
rigtighed. Interessen og interessepåvirkningen skal altså efter sit ind­
hold være af relevans for afgørelsens saglige rigtighed.

Visse interesser kan i regelform være udskilt som habilitetsmæssigt 
lovlige. Således kan kommunalbestyrelsesmedlemmer i medfør af for­
valtningslovens § 4, stk. 3, deltage i behandlingen og afgørelsen af 
spørgsmålet om eget valg til hverv, og om vederlag herfor. Men bortset 
fra sådanne enkelte lovregulerede tilfælde afhænger spørgsmålets 
besvarelse af forholdet mellem habilitetskravene og de saglige krav, 
som disse kommer til udtryk i hjemmelslæren.

Som eksem pel på habilitetsm æ ssige forudsæ tninger udledt ved fortolkning af den 
prim ære sags retsgrundlag kan nævnes et tilfælde, hvor et kom m unalbestyrelses­
m edlem , der havde deltaget i et bevillingsnæ vns afgørelse om  alkoholbevilling, 
ikke blev anset inhabil ved kom m unalbestyrelsens behandling af en klage over 
afgørelsen. Som  grundlaget for at statuere habilitet blev der lagt vægt på, at det i 
restaurationsloven er forudsat som  norm alt, at kom m unalbestyrelsesm edlem m er 
vil have sæde i bevillingsnæ vn, jf. Justitsm inisteriets skrivelse a f  27. marts 1987.

Også bortset fra sådanne tilfælde, hvor lovgivningen direkte eller indi­
rekte har taget stilling til habilitetsspørgsmål, bliver hjemmelsgrundla­
gets form  og indhold af betydning. For så vidt angår formens betydning 
kan anføres, at i jo højere grad den primære afgørelse er lovbestemt i 
betydningen, at dens indhold entydigt lader sig aflæse af retsgrundlaget, 
jo mindre betydning har habilitetsregler som sikring mod usaglig inte­
ressepåvirkning. Ved det fuldt lovbestemte retsgrundlag lader den kor­
rekte afgørelse sig således direkte udlæse af retsgrundlaget, hvorfor 
spørgsmålet om habilitet nærmest er uden praktisk betydning. Vedrører 
den primære sag og afgørelse f.eks. spørgsmålet om tildeling af folke­
pension, hvor retsfaktum –  alder, indfødsret og bopæl –  udtømmende 
og klart er angivet i loven, er der ganske enkelt ikke plads for usaglig
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interessepåvirkning af afgørelsen. Hvor retsgrundlaget derimod åbner 
for vanskelige eller tvivlsomme fortolkningsspørgsmål, eller ligefrem 
er af skønsmæssig karakter, bliver risikoen for usaglig interessepåvirk- 
ning og dermed behovet for habilitetsregler aktuelt. ff . det ovenfor 
anførte eksempel på udledningstilladelse i medfør af miljølovgivnin­
gen.

Habilitetsreglernes betydning har således deres tyngdepunkt i den 
skønsmæssige afgørelse, jf. Poul Andersens malende karakteristik af 
habilitetskravene, som regler om foregreben magtfordrejning. Anskuet 
på denne måde har habilitetsreglerne til formål at afskære interesser, 
som ifølge hjemmelslæren korresponderer med usaglige hensyn.

For så vidt angår den indholdsmæssige side af den primære sags/ 
afgørelses retsgrundlag bliver spørgsmålet om, hvilke hensyn og krite­
rier, der i det enkelte tilfælde er ulovlige, afgjort dels på grundlag af den 
primære afgørelses hjemmelsgrundlag dels på grundlag af almindelige 
uskrevne retsgrundsætninger. Som eksempler på sidstnævnte kan peges 
på magtfordrejningslærens sikre kerneområde vedrørende forbud mod 
korruption, nepotisme, forfølgelse etc. Denne del af den klassiske magt- 
fordrejningslære afspejler da også ganske de habilitetskrav, som statue­
rer inhabilitet i forhold til nært pårørende, familiemedlemmer, venner, 
fjender, forretningsforbindelser, samt i det hele private interesser i den 
primære sag og afgørelse.

De anførte hensyn omfattet af magtfordrejningsgrundsætningernes 
kerneområde er altid ulovlige, men repræsenterer langt fra en udtøm­
mende materiel angivelse af muligt ulovlige hensyn. En yderligere spe­
cificeret angivelse af usaglige hensyn og kriterier må afhænge af rets­
grundlaget i den enkelte primære sag, jf. den i hjemmelslæren 
beskrevne metode til bestemmelse af kriteriets lovlighed og vægt i 
afgørelsesgrundlaget.

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 gøres afhængig af interessens kvantitative kvalifi­
cering. Grundlaget for krav til interessens kvantitative omfang må dels 
søges i retstekniske omstændigheder samt –  i snæver forbindelse her­
med –  i sondringen mellem særlige i modsætning til almene –  i betyd­
ningen almindeligt udbredte – interesser.
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På grundlag af det i afsnit 5 anførte om indholdet af hensynene, må 
det antages, at disse hver for sig betinger forskellige grænsedragninger i 
henseende til, om interessens påvirkningsevne anses for afhængig af 
dens omfang.

Hvor tillidshensynet tillægges et indhold, hvorefter der kan statueres 
inhabilitet på grund af forhold, som end ikke anses for egnede til at øve 
usaglig indflydelse på den primære afgørelse, kan dette hensyn natur­
ligvis også betinge en habilitetsmæssig afgrænsning helt løsrevet fra 
kvantitative overvejelser.

Hvad derimod angår de anførte modhensyn, må disse –  netop som 
følge af deres karakter af modhensyn – påvirke bedømmelsesgrundlaget 
i retning af at gøre inhabilitet betinget af, at interessen er af et vist 
omfang.

Kravet om at inhabilitet forudsætter en konkret påviselig interesse, 
må nødvendigvis også referere til interessens omfang, og et udsagn om 
at interessen kan være af så ringe betydning, at man ikke kan tage den i 
betragtning, forekommer selvfølgeligt. Spørgsmålet er imidlertid, hvad 
der i kvantitativ henseende er afgørende for vurderingen af den pågæl­
dende interesses betydning.

At der uden videre statueres inhabilitet i forhold til utvivlsomt meget 
omfattende interesser, må vel siges at være helt i overensstemmelse 
med samtlige de til grund for habilitetskravene liggende hensyn.

Spørgsmålet om interessens inhabilitetsbegrundende omfang anskues 
traditionelt på grundlag af garantihensynet. Med udgangspunkt heri 
sættes interessens påvirkningsevne i snæver forbindelse med interes­
sens omfang. I forvaltningslovens § 3, stk. 2, bestemmes det, at inhabi­
litet ikke foreligger, “hvis der som følge af interessens karakter eller 
styrke ikke kan antages at være fare for, at afgørelsen a f  sagen vil kunne 
blive påvirket a f uvedkommende hensyn".

Til illustration kan nævnes et tilfælde, hvor 12 kom m unalbestyrelsesm edlem m er, 
der var kom m unalt ansatte eller gift m ed kom m unalt ansatte, ikke burde have 
været erklæ ret inhabile ved kom m unalbestyrelsens behandling a f  et forslag om 
udbetaling af løn ved sygdom  til kom m unalt ansatte (karensdagsloven). Som 
grundlag for at statuere habilitet henvises til, at den personlige interesse i sagen var 
beskeden, og at sagen i øvrigt var af generel karakter  og vedrørte sam tlige ansatte i 
kom m unen, jf. Indenrigsm inisteriets skrivelse af 20. m arts 1984.
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Afgørende er som anført, at tilknytningen skal konstituere en “særlig 
interesse” –  og i sammenhæng hermed –  at forholdet ikke på grundlag 
af dets “karakter og styrke” omfattes af undtagelsesbestemmelsen i § 3, 
stk. 2.

Også i forhold til spørgsmålet om interessens omfang må de øvrige 
interesseparametre –  herunder graden af tilknytning og interessens 
materielle karakter –  indgå i habilitetsbedømmelsen. Hvor der således 
foreligger et parts- eller partslignende tilknytningsforhold, statueres 
inhabilitet i forhold til selv små interesser, med mindre interessen lige­
frem kan betegnes som ubetydelig, jf. nedenfor afsnit 7.

Hvor derimod den primære sag vedrører beslutninger af generel 
karakter, f.eks. en kommuneplans vedtagelse, vil det forhold, at f.eks. et 
kommunalbestyrelsesmedlem besidder ejendom i området omfattet af 
planen som udgangspunkt ikke bevirke inhabilitet, selvom interessen 
for så vidt kan betegnes som betydelig. Det forhold, at interessen deles 
af alle områdets ejendomsbesiddere, udgør således grundlaget for som 
udgangspunkt at klassificere interessen som almen i modsætning til 
særlig. Først når interessen i henseende til omfang, eksistens i tid samt 
omstændighederne i øvrigt klart adskiller sig fra dette udgangspunkt, 
vil den kunne klassificeres som særlig og dermed som inhabilitetsbe- 
grundende, jf. nedenfor afsnit 7.

6.4. Interessens placering i tid
Ved afgørelsen af spørgsmålet om der foreligger en interesse, er den 
tidsmæssige placering af det relevante faktum – habilitetsagens årsag – 
af afgørende betydning. Udgangspunktet må være, at kun aktuelle for­
hold er af relevans. Selvom begrebet interesse, af retstekniske grunde, 
som altovervejende hovedregel må opfattes som synonymt med den 
objektive tilstedeværelse af tilknytningsforhold i modsætning til ved­
kommendes subjektive motivation, er denne afgrænsning netop retstek- 
nisk begrundet. Habilitetskravenes hovedsigte er foregribelse af par­
tiskhed. Afgørende for den tidsmæssige afgrænsning af inhabilitetsbe- 
grundende forhold må derfor være en reel vurdering af det pågældende 
forholds motiverende kraft. At interessen skal være aktuelt foreliggende 
for at begrunde inhabilitet er således ikke ensbetydende med, at interes­
sens grundlag i tilknytningsforholdet nødvendigvis er samtidigt med 
den primære sags behandling og afgørelse. Tilknytningen kan i tid ligge
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før, samtidig og efterfølgende i forhold til den primære sags behandling 
og afgørelse.

6.4.1. Interessens fortsatte eksistens
At en interesse kan antages at eksistere, selvom dens grundlag formelt 
set synes at være bragt til ophør, er almindeligt anerkendt. Som følge 
heraf kan eksempelvis tidligere ægteskab, ejendomsret, ansættelsesfor­
hold etc. være inhabilitetsårsag. Den praktiske betydning heraf må 
naturligvis afhænge af, på hvilket grundlag spørgsmålet om interessens 
fortsatte eksistens bedømmes.

Til illustration af, hvordan tillidshensynet kan danne grundlag for en “forlæ ngelse” 
a f interessens eksistens i tid, kan anføres FOB 1994.114 (diæ tsagen vedrørende 
Fyns Am tsråd). N ogle am tsrådsm edlem m er, som  havde anerkendt at have oppebå­
ret og/eller tilbagebetalt uberettiget m odtagne diæ ter blev af om budsm anden anset 
for inhabile i forhold til behandlingen a f tilsvarende sager vedrørende andre am ts­
rådsm edlem m er. Indenrigsm inisteriet var –  i m odsætning til om budsm anden –  af 
den opfattelse, at de m edlem m er, der således havde anerkendt det uberettigede i 
m odtagelsen af diæterne, ikke længere havde en særlig personlig eller økonom isk 
interesse i sagem es udfald.

Som  grundlag for at statuere inhabilitet henviste om budsm anden bl.a. til tillids­
hensynet, herunder “at forvaltningens virksom hed tilrettelæ gges på en sådan måde, 
at der ikke a f habilitetsm æ ssige årsager skabes m istillid til den offentlige forvalt­
ning” . Det forhold, at et am tsrådsm edlem  havde vedkendt sig den uberettigede 
m odtagelse af diæter, bevirkede ikke efter om budsm andens opfattelse, “at ved­
kom m endes egen særlige personlige interesse i sagens udfald derved er ophørt 
eller reduceret til det ubetydelige” . O m budsm anden var derfor m est tilbøjelig til at 
antage inhabilitet i m edfør a f  § 3, stk. 1, nr. 1 og nr. 5.

6.4.2. Interessens aktuelle/latente eksistens
Vanskeligst er imidlertid spørgsmålet om inhabilitet som følge af for­
hold, som opstår eller synes at opstå efterfølgende. Karakteristisk er i 
denne situation, at der ikke på den primære sags afgørelsestidspunkt 
eksisterer et objektivt eller i hvert fald synbart grundlag for interessens 
eksistens. Som eksempel herpå kan anføres den situation, at et kommu­
nalbestyrelsesmedlem, som har udtalt sig for og stemt for en tilladelse, 
efterfølgende bliver knyttet til tilladelsens adressat. Eller at vedkom­
mende kommunalbestyrelsesmedlem deltager i en beslutning om 
afhændelse af en kommunal ejendom for så efterfølgende at blive køber 
af denne. I det omfang, der ikke foreligger bevis for interessens eksi­
stens på den primære afgørelses tidspunkt, kan der naturligvis ikke sta­
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tueres inhabilitet. Kommer et sådan tilknytningsforhold efterfølgende 
for dagen vil det efterfølgende kunne give anledning til, at der i en prø- 
velsessammenhæng rejses spørgsmål om holdbarheden af den trufne 
afgørelse.

Spørgsmålet om interessens latente eller aktuelle karakter i betydnin­
gen dens konstatering i tid illustreres klart i sagen FOB 1980.388.

Sagen vedrørte æ ndring af ledelsesstrukturen i D anm arks Radio. Beslutningen 
herom  ville –  som  afledt virkning –  føre til oprettelse af en stilling som  personale­
direktør. O m budsm anden udtalte, at et m edlem  af radiorådet var inhabilt ved rådets 
behandling a f  sagen, når vedkom m ende selv var m ulig ansøger til stillingen. I det 
pågældende tilfæ lde havde vedkom m ende forud tilkendegivet sin interesse i at 
søge stillingen.

Til illustration af de bevismæssige grænser, der i praksis sættes for 
anvendelsen af habilitetskravene i sådanne situationer kan anføres FOB 
1978.989.

Et kom m unalbestyrelsesm edlem  havde købt en blandt flere a f  kom m unen udstyk­
kede grunde. Vedkom mende kom m unalbestyrelsesm edlem  havde deltaget i de 
kom m unalbestyrelsesm øder, hvor udstykningen og prisfastsæ ttelsen af grundene 
blev behandlet. L igeledes deltog vedkom m ende i det m øde, på hvilket kom m unal­
bestyrelsen endeligt godkendte salget a f  grundene. På foranledning af forespørgsel 
fra om budsm anden svarede kom m unalbestyrelsen, at salget først var "a fta lt"  efter 
at salget af grundene var godkendt af kom m unalbestyrelsen. Og som svar på en 
supplerende skrivelse fra om budsm anden oplyste kom m unalbestyrelsen, at ved­
kom m ende kom m unalbestyrelsesm edlem  først efter kom m unalbestyrelsens vedta­
gelse af salget “havde m eddelt", at han var interesseret i at købe (kursiv indsat 
her).

Spørgsmålet om grænserne for på grundlag af indicier at statuere eksi­
stensen af en inhabilitetsbegrundende interesse kommer også til udtryk 
i en sag, FOB 1977.720, om et kommunalbestyrelsesmedlem havde 
være inhabil ved kommunalbestyrelsens beslutning om salget af en 
lærerbolig, når køberen efterfølgende viser sig at blive pågældende 
kommunalbestyrelsesmedlems søn.

6.4.3. Særligt om generel inhabilitet
En variant af spørgsmålet om interessens tidsmæssige placering forelig­
ger i forbindelse med generelle habilitetskrav. Ved spørgsmål om gene­
rel habilitet er genstanden for habilitetsbedømmelsen jo, om aktuelt
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eksisterende tilknytningsforhold repræsenterer en sådan grad af sand­
synlighed for fremtidige interessekonflikter, at vedkommende ikke kan 
være indehaver af den offentlige kompetence.

Spørgsmålet om interessens tidsmæssige placering er snævert knyttet 
til spørgsmålet om habilitetskravene som værn mod spekulation i frem­
tidige dispositioner. I forhold til de generelle habilitetskrav bliver 
spørgsmålet således, om og hvor intensivt man udover at foregribe 
fremtidige tilfælde af manifeste interessekonflikter også vil afskære 
latente interessekonflikter, dvs. sådanne som giver anledning til at sta­
tuere speciel inhabilitet. Ved manifeste interessekonflikter forstås 
sådanne, som giver anledning til at statuere speciel inhabilitet. Ved 
latente interessekonflikter forstås sådanne, som ikke eller kun vanske­
ligt lader sig eliminere ved hjælp af de specielle habilitetskrav, jf. 
herom nedenfor afsnit 13.

7. Partsinhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1
Den højeste grad af tilknytning foreligger, hvor vedkommende selv er 
part i sagen. I så fald er retsstillingen klar, vedkommende er ubetinget 
inhabil. Ud over at grundsætningen nemo judex in re sua således repræ­
senterer et givent udgangspunkt for fastlæggelsen af inhabilitetsbegrun- 
dende tilknytningsgrader, er den præcise afgrænsning af partsbegrebet 
mindre vigtigt, når også fjernere tilknytningsgrader er og typisk vil 
være inhabilitetsbegrundende.

Det er i overensstemmelse hermed, når forvaltningslovens § 3, stk. 1, 
nr. 1, ikke anvender og heller ikke giver noget bidrag til afgrænsning af 
partsbegrebet, til trods for at bestemmelsen i forslagets bemærkninger 
angives at vedrøre “parts habilitet ”. Bestemmelsen angiver blot, at 
“vedkommende selv” skal have en “særlig personlig eller økonomisk 
interesse” eller være repræsentant for nogen, “der har en særlig inte­
resse” i sagens udfald.

Hermed tilkendegives, at bestemmelsen regulerer den højeste grad af 
tilknytning, som partsbegrebet jo  er udtryk for. Da bestemmelsen imid­
lertid rækker videre end til egentlige partsrelationer, er der mindre 
behov for en særlig afgrænsning af partsbegrebet til brug for afgræns­
ningen af netop denne bestemmelse. Bestemmelsen omfatter således 
alle grader af tilknytning, som ikke er formidlet i en af de under nr. 2 og
3 nævnte former.
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Parten er – i overensstemmelse med traditionel forståelse – den, som 
en afgørelse direkte retter sig mod, eller som i øvrigt har en direkte, 
væsentlig, individuel og retlig interesse i sagens udfald. Herudover 
omfatter bestemmelsen imidlertid også en bred vifte af indirekte til­
knytnings- og interesseforhold. Bestemmelsen rækker således fra de 
højeste grader af tilknytning –  som partsrelationen udgør –  over en 
række indirekte tilknytningsgrader og -former, hvis ydre grænser sættes 
af undtagelsesbestemmelsen i § 3, stk. 2, jf. afsnit 11.

Indenfor dette brede tilknytnings- og interessespektrum omfatter 
bestemmelsen ifølge sin ordlyd særlige interesser som materielt er af 
enten økonomisk eller personlig karakter, når disse vel at mærke kan 
henføres til vedkommende “selv”.

Da såvel personlige som økonomiske interesser er omfattet af 
bestemmelsen, er en mere præcis afgrænsning af disse to begrebers ind­
byrdes afgrænsning mindre vigtig. Interessen skal således være af enten 
personlig, økonomisk eller af blandet personlig/økonomisk karakter for 
at begrunde inhabilitet.

Af væsentlig betydning bliver derimod den ydre –  fælles –  grænse 
mellem interesser af personlig/økonomisk karakter og andre –  ikke 
inhabilitetsbegrundende interesser, jf. undtagelsesbestemmelsen i § 3, 
stk. 2. Som sådanne –  ikke inhabilitetsbegrundende –  interesser kan 
nævnes interesser af politisk, ideel, eller almen karakter. Afgørende bli­
ver således en nærmere bestemmelse af grundlaget for interessens kva­
lificering som særlig.

Til illustration kan peges på en speciel, men også betydelig sagskate­
gori vedrørende kommunalt ansatte kommunalbestyrelsesmedlemmers 
habilitet i forbindelse med kommunalbestyrelsens eller kommunale 
udvalgs afgørelser af betydning for de pågældende kommunalbestyrel­
sesmedlemmers ansættelses- eller arbejdsforhold. Er der tale om beslut­
ninger som direkte har den pågældendes 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 ansættelsessted eller -område, må habilitetsafgørelsen bero på en 
konkret vurdering af beslutningens direkte/indirekte betydning for ved­
kommende selv og/eller dennes ansættelsessted, kolleger etc. I stiliseret 
form kan tilfældene indplaceres på en skala af tilknytningsgrader:
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• Den primære sag berører vedkommende ansatte direkte personligt.
• Den primære sag berører vedkommendes ansættelsessted og dettes 

andre ansatte.
• Den primære sag berører vedkommendes ansættelsessted uden at 

berøre de ansatte personligt.
• Den primære sag berører den pågældende forvaltningsgren uden at 

berøre vedkommendes ansættelsessted.

Jo længere man bevæger sig ned ad denne skala, som kan nuanceres 
yderligere, des mere indirekte bliver forbindelsen mellem vedkom­
mende kommunalbestyrelsesmedlem og den primære sag. Og jo  mere 
indirekte forbindelsen bliver, desto mere usikkert er det, om der forelig­
ger en inhabilitetsbegrundende interesse. Og i jo større omfang der sta­
tueres inhabilitet på grundlag af skalaens nedre trin, jo mere intens er 
habilitetsreguleringen i forhold til den omhandlede interessetype. Ska­
laen er også udtryk for den snævre sammenhæng, der eksisterer mellem 
graden af tilknytning og interessens materielle karakter. På et vist nedre 
punkt bliver forbindelsen så indirekte, at den af tilknytningsforholdet 
udspringende interesse ikke længere kan betegnes som særlig. Den i 
forbindelsen funderede interesse må nu karakteriseres som almen. Jo 
mere indirekte forbindelsen således er, des mere almen bliver den af 
forbindelsen udspringende interesse.

Som udgangspunkt er det ikke tilstrækkelig inhabilitetsgrund, at 
sagen vedrører den forvaltningsgren –  eksempelvis skolevæsnet –  den 
pågældende er ansat ved. Foreligger der således ikke herudover grund­
lag for at antage, at beslutningen vil kunne berøre vedkommende selv 
eller dennes nærmeste kolleger, må interessen karakteriseres som 
værende af faglig/fagpolitisk karakter og altså materielt lovlig.

Som  eksem pel på et tilfæ lde, hvor graden af tilknytning betinger en særlig og der­
m ed inhabilitetsbegrundende interesse kan nævnes FOB 1977.242, der statuerede 
inhabilitet i forhold til to kom m unalbestyrelsesm edlem m er ansat som  henholdsvis 
læ rer og pedel ved en af kom m unens skoler. Den pågæ ldende skolestruktursag 
om fattede således beslutninger, som  kunne indebæ re væ sentlige forandringer af 
forholdene på den skole, de pågæ ldende var ansat ved.

Denne afgræ nsning skal ses i sam m enhæ ng m ed dom m en U 1986.411 Ø , som 
ikke statuerede inhabilitet i forhold til en skoleinspektørs og en lærers deltagelse i 
behandlingen a f  spørgsm ålet om en æ ndret skolestruktur, idet de forslag der var til 
behandling i kom m unalbestyrelsen kun i yderst begrænset om fang berørte de 
pågæ ldendes skoler.
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I forhold til de fjernere grader af tilknytning som struktursageme efter 
deres form udgør, får (mod)hensynet til ikke i for vidt omfang at 
afskære eller begrænse bestemte erhvervsgrupper fra kommunalpolitisk 
arbejde betydelig vægt. ff . yderligere herom nedenfor afsnit 13 om 
generel inhabilitet.

Den præcise afgrænsning vil i øvrigt afhænge af sagens karakter, 
eksempelvis om der er tale om ansættelse/afskedigelse eller forhold, 
som på mere indirekte og mindre dramatisk vis har indflydelse på de 
ansattes arbejdsforhold.

I FOB 1997.333 blev en studienæ vnsform and anset for inhabil i forhold til udfæ r­
digelsen af en indstilling om  afskedigelse af en lektor. Den pågældende studie­
nævnsform and underviste selv i et a f  de fag, som i henhold til faglige strategiplaner 
skulle nedprioriteres.

I FOB 1976.150 ansås et kom m unalbestyrelsesm edlem  for inhabil i forbindelse 
m ed kom m unalbestyrelsens beslutning om udnævnelse af ny skoleinspektør. Det 
pågæ ldende kom m unalbestyrelsesm edlem  var ansat som fast sygevikar ved den 
skole, hvor den udnævnte inspektør gjorde tjeneste.

Hvor en kommunalt ansat i medfør af sit ansættelsesforhold har deltaget 
i den administrative behandling af den primære sag, som forelægges 
kommunalbestyrelsen, statueres i vidt omfang inhabilitet. Eksempelvis 
kan en skoleinspektør, der er kommunalbestyrelsesmedlem, ikke del­
tage i kommunalbestyrelsens behandling af en sag, hvori den pågæl­
dende har afgivet indstilling eller i øvrigt udtalt sig i medfør af sin stil­
ling (indenrigsministeriel skrivelse af 6. juni 1972). En sådan afgørelse 
skal nu træffes i medfør af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. I en 
anden indenrigsministeriel udtalelse af 7. december 1999 anføres en 
række forhold som taler for inhabilitet, hvor kommunalt ansatte kom­
munalbestyrelsesmedlemmer har afgivet indstilling i en sag, som 
behandles i kommunalbestyrelsen:

• Den ansatte vil faktisk komme til at afgive indstilling til sig selv.
• Den ansatte vil være ansvarlig som ansat.
• Den ansatte vil skulle stå for opfølgningen af kommunalbestyrelsens 

beslutning.
• Den ansatte vil som kommunalbestyrelsesmedlem være påvirket af 

de holdninger vedkommende har indtaget som ansat.
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Hvor der foreligger en tilknytning så tæt, at vedkommende kompeten­
ceindehaver er part i sagen, er formodningen for inhabilitet så stærk, 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 påvirke, vil således typisk begrunde inhabili­
tet. Grænsen kan sættes ved interesser, som lader sig betegne som ube­
tydelige.

I et tilfæ lde var 12 byrådsm edlem m er, som  var kom m unalt ansatte eller som  var 
gift m ed kom m unalt ansatte, uberettiget blevet erklæ ret inhabile i forhold til kom ­
m unalbestyrelsens behandling af et forslag om udbetaling af løn under sygdom  til 
kom m unalt ansatte (karensdagsloven). Som grundlag for at betragte dem  som 
habile anførtes, at den personlige interesse i sagen var beskeden, og at sagen i 
øvrigt var af generel karakter og vedrørte sam tlige ansatte i kom m unen (indenrigs- 
m inisteriel skrivelse a f  20. m arts 1984). Se også FOB 1988.69.

8. Interesser af formidlet karakter,
jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1-3

8.1. Repræsentationsforhold, jf. § 3, stk. 1, nr. 1 
Forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 1 omfatter –  ud over partstilknytning
-  også repræsentationsforhold, jf. formuleringen “eller er eller tidligere 
i samme sag har været repræsentant for nogen, der har en sådan inte­
resse”. Den pågældende repræsentant bliver således inhabil i samme 
omfang som den repræsenterede (part) selv ville være inhabil i medfør 
af bestemmelsen i nr. 1.

Bestemmelsen omfatter ethvert repræsentationsforhold –  uanset om 
der er tale om lovbestemte hvervemål, professionelle/kommercielle 
repræsentationsforhold ved advokat/revisor eller ikke-kommercielle 
repræsentationsforhold med grundlag i almindeligt venskab eller 
bekendtskabsforhold. Repræsentationen skal vedrøre “den samme sag” 
for at være inhabilitetsbegrundende. Foreligger ikke et repræsentations­
forhold i den samme sag, men derimod f.eks. et almindeligt kunde/kli­
entforhold, må habilitetsspørgsmålet afgøres på grundlag af en konkret 
interessevurdering i medfør af stk. 1, nr. 5. I sådanne tilfælde vil 
bedømmelsestemaet være, om det omhandlede klient/ kundeforhold 
kan antages at have en sådan karakter eller være af et sådant omfang, at 
eksempelvis den pågældende revisor eller advokat må befrygtes at ville 
identificere sig med klientens interesser i en sådan grad, at det er egnet 
til at “vække tvivl om vedkommendes upartiskhed”.
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8.2. Interesser formidlet ved slægt- og familieforhold, jf.
forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 2 

I medfør af § 3, stk. 1, nr. 2, statueres inhabilitet, når “vedkommendes 
ægtefælle, beslægtede eller besvogrede i op- eller nedstigende linie 
eller i sidelinien så nær som søskendebørn eller andre nærtstående har 
en særlig personlig eller økonomisk interesse i sagens udfald eller er 
repræsentant for nogen, der har en sådan interesse . . .”. Bestemmelsen 
fastslår således habilitetsmæssig identifikation i forhold til de opreg­
nede familie- og slægtskabsforhold.

Det fremgår også af nr. 2, at identifikation som følge af de angivne 
familie- og slægtskabsforhold forudsætter, at det pågældende familie­
medlem/den pågældende slægtning etc. selv ville være inhabil i forhold 
til den primære sag.

Bestemmelsen repræsenterer således en høj grad af regeldannelse, 
idet beskrivelsen af retsfaktum refererer til begreber som indholdsmæs­
sigt ligger fast. Opsummeringen af slægts- og familierelationer er i 
øvrigt stort set identisk med retsplejelovens tilsvarende bestemmelser 
vedrørende dommeres habilitet.

Den høje grad af regeldannelse omfatter kun de i bestemmelsen posi­
tivt opregnede familie- og slægtskabsforhold, jf. udtrykket “så nært 
som”. Den heri liggende afgrænsning er dog ikke ensbetydende med, at 
der i forhold til habilitetsspørgsmål opstået i forbindelse med andre lig­
nende tilknytningsforhold eller fjernere familie-/slægtskabsforhold 
uden videre kan sluttes modsætningsvis. Sådanne andre lignende eller 
fjernere tilknytningsforhold må bedømmes på grundlag af bestemmel­
sens passus om “andre nærtstående” og/eller på grundlag af opsam- 
lingsbestemmelsen i nr. 5.

Som eksempel på sådanne lignende tilknytningsforhold kan nævnes 
papirløse samlivsforhold og fraskilte ægtefæller. Afgørende for habili­
tetsbedømmelsen bliver, om den pågældende 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 være egnet “til at 
vække tvivl om vedkommendes upartiskhed” .

I FOB 2001.534 klagede en nabo over, at en kom m une havde givet tilladelse til at 
lave en tilbygning til et som m erhus. Sagen havde været behandlet i kom m unens 
udvalg for teknik og miljø, og et af udvalgets m edlem m er – der var fæ tter til ejeren
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af som m erhuset –  havde deltaget i behandlingen a f sagen. M edlem m et havde des­
uden lejlighedsvis brugt som m erhuset i forbindelse med helligdage m.v. O m buds­
m anden mente, at udvalgsm edlem m et var inhabil. Selv om m edlem m ets stem m e 
ikke havde været udslagsgivende og han ikke var form and for udvalget, kunne det 
ikke udelukkes, at han havde haft en afgørende indflydelse på beslutningen.

Det fremgår også af nr. 2 –  ligesom i medfør af nr. 1 –  at interessen 
materielt skal kunne beskrives som personlig eller økonomisk. Er der 
således tale om tilknytningsforhold/interesser omfattet af nr. 3 og 4, må 
spørgsmålet om identifikation som følge af familie- og slægtskabsfor­
hold etc. bedømmes og afgøres på grundlag af opsamlingsbestemmel- 
sen i nr. 5.

Endeligt omfatter bestemmelsen –  ligesom nr. 1 –  også egentlige 
repræsentationsforhold. Således vil f.eks. en advokat eller revisor være 
inhabil i forhold til den sag de fører for en hustru, hvor vedkommendes 
ægtemand selv ville være inhabil i den samme sag.

8.3. Interesser formidlet ved tilknytning til private juridiske personer, 
j f  forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 3 

I medfør af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 3, foreligger inhabilitet, 
når vedkommende kompetenceindehaver “deltager i ledelsen af eller i 
øvrigt har en nær tilknytning til et selskab, en forening eller anden pri­
vatjuridisk person, der har en særlig interesse i sagens udfald”.

Bestemmelsen omfatter kun tilknytning til private juridiske personer 
i modsætning til offentlige myndigheder eller institutioner, herunder 
offentligt ejede selskaber oprettet ved lov eller i henhold til lov. Hvor 
der i forhold til sådanne offentlige eller offentligt ejede institutioner 
opstår lignende spørgsmål om inhabilitet, må bedømmelsen heraf fore­
tages på grundlag af opsamlingsbestemmelsen i nr. 5.
Hvor tilknytningen består i et ansættelsesforhold, må stillingen være af 
overordnet karakter for at begrunde inhabilitet i medfør af nr. 3, jf. “del­
tager i ledelsen af . . .” Ledelsen omfatter ikke blot ansatte –  herunder 
direktører og andre ledende funktionærer –  men også bestyrelsesmed­
lemmer på forskellige niveauer, dvs. bestyrelsesformænd og menige 
medlemmer.

8.3.1. Graden og arten a f tilknytning
At også almindeligt ansatte – som ikke befinder sig på ledelsesniveau – 
kan være tilbøjelige til at identificere sig med deres virksomhed, er klart
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nok. Dette gælder ikke blot i forbindelse med beslutninger og afgørelser 
som ligefrem kan true virksomheden og/eller deres ansættelsesforhold, 
men også i forhold til andre for virksomheden betydningsfulde beslut­
ninger/afgørelser –  bebyrdende eller begunstigende. I det omfang, 
ansættelse som almindelig menig medarbejder skal kunne begrunde 
inhabilitet, må bedømmelsen bygge på en konkret interessevurdering i 
medfør af nr. 1 eller nr. 5.

“Nær tilknytning” “i øvrigt” kan også omfatte økonomiske interesser
-  herunder aktiebesiddelse. Spørgsmålet om, efter hvilken af de mulige 
bestemmelser i § 3 sådanne interesser skal bedømmes, kan give anled­
ning til tvivl, jf. ovenfor i afsnit 6. Hvor der er tale om bestemmende el­
ler stærkt indflydelsesrige aktieposter, anparter etc., synes nr. 3 – som jo 
omfatter ledelsesansvar –  at udgøre det mest dækkende retsgrundlag. 
Samtidig er nr. 1 om “væsentlig personlig og økonomisk interesse” og­
så klart dækkende, om end denne bestemmelse bør vige for den mere 
specielle i nr. 3, der som anført særligt regulerer økonomiske interesser 
forbundet med ledelsesansvar.

Interessen skal materielt kunne klassificeres som “særlig” for at 
begrunde inhabilitet. Medlemmer af kommunalbestyrelser vil således 
som udgangspunkt ikke være afskåret fra at deltage i behandlingen og 
afgørelsen af sager vedrørende f.eks. energiforsyningsselskaber, i 
hvilke de som almindelige forbrugere har andele eller anparter.

Nr. 3 er af særlig relevans for spørgsmålet om kommunalbestyrelses­
medlemmers habilitet. Kommunalbestyrelsesmedlemmer er jo folke­
valgte med bopæl i og –  ofte –  erhvervsmæssig tilknytning til den 
pågældende kommune. Ydermere forudsætter hvervet som kommunal­
bestyrelsesmedlem at være en deltidsbeskæftigelse, hvorfor kommunal­
bestyrelsesmedlemmer, som privatansatte eller interessenter i øvrigt, let 
kommer til at sidde i en dobbeltrolle som (folkevalgte) myndighedsper­
soner og som ansatte eller som interessenter i øvrigt i den pågældende 
kommunes erhvervsliv.

I forhold til en sådan konstellation kommer vægtningen mellem hen­
holdsvis garanti, tillids- og modhensynet stærkt i fokus. (Mod)hensynet 
til ikke i for vidt omfang at afskære bestemte befolknings- og erhvervs­
grupper fra adgangen til kommunale hverv betinger således hovedreg­
len, hvorefter almindelige ansættelsesforhold ikke omfattes af nr. 3. Til­
svarende gælder, at medlemskab af – i hvert fald talstærke – repræsen­
tantskaber heller ikke begrunder inhabilitet i medfør af nr. 3. Ledelses-
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ansvaret er i forhold til sidstnævnte tilknytningsforhold for fjernt og 
indirekte til at kunne veje tungere end det ovennævnte modhensyn.

Til illustration kan nævnes en sag vedrørende en kom m unalbestyrelses beslutning 
om  at overføre kom m unens daglige pengeforretninger fra den lokale bank til den 
lokale sparekasse. Form anden for bankens bestyrelse blev erklæ ret inhabil, hvori­
mod borgm esteren og viceborgm esteren, der begge var m edlem m er af sparekas­
sens tilsynsråd, sam t fire m edlem m er, der var m edlem m er af henholdsvis sparekas­
sens og bankens repræ sentantskaber, ikke blev anset for inhabile. Som  grundlag 
herfor henvistes til, at karakteren af deres hverv ikke var inhabilitetsgrund i forhold 
til den pågæ ldende sag, se indenrigsm inisteriel skrivelse af 29. jun i 1971.

8.3.2. Forholdet mellem graden a f  tilknytning og interessens materi­
elle karakter

I denne sammenhæng samler hovedinteressen sig imidlertid nok så 
meget om afgrænsning 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. bemærkninger til lovforslaget, hvor det hedder, at en generel for- 
eningsmæssig eller politisk interesse, som enheden er bærer af, ikke 
begrunder inhabilitet.

Indenrigsm inisteriet har i en konkret sag vedrørende et kom m unalbestyrelsesm ed­
lem – der generelt udviste et stort engagem ent for at varetage en fodboldklubs in te­
resser i kom m unen og som  var tidligere d irektør for og fortsat m eget aktivt m ed­
lem a f fodboldklubben – fundet, at kom m unalbestyrelsesm edlem m et ikke var inha- 
bilt i m edfør af § 3, stk. 1, nr. 5. Det pågæ ldende m edlem  kunne derfor godt deltage 
i en beslutning i kom m unalbestyrelsen om en større renovering a f  stadion, selvom  
klubben havde en væ sentlig interesse i beslutningen. Som  grundlag herfor lagde 
m inisteriet vægt på, at det forhold, at et kom m unalbestyrelsesm edlem  har en gene­
rel eller ideelt betonet interesse i en bestem t sags udfald, norm alt ikke kan bevirke, 
at m edlem m et anses som inhabilt i forhold til den pågæ ldende sag. f f . indenrigsm i­
nisteriel skrivelse a f  17. novem ber 1997.

Eksempelvis vil kultur- eller sportsforeningers formål typisk være helt 
sammenfaldende med det lovlige kommunale formål at fremme kultur 
og idrætslivet i kommunen. Sådanne foreningsinteresser kan derfor 
også repræsenteres i kommunalbestyrelsen af medlemmer som sidder i 
ledelsen af sådanne foreninger.

Almindelige kommunale beslutninger om at fremme idræts- og kul­
turlivet – herunder ved forøgede bevillinger og tilskud – vil således hel­
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ler ikke uden videre begrunde inhabilitet i forhold til kommunalbesty­
relsesmedlemmer, som sidder i de pågældende foreningsledelser. Græn­
sedragningen kan være vanskelig og må foretages i snæver sammen­
hæng med graden af tilknytning i det enkelte tilfælde.

Illustrerende er FOB 1978.222 vedrørende spørgsm ålet om et kom m unalbestyrel­
sesm edlem , der var form and for en idrætsunion, som var bindeled m ellem  idræ ts­
foreninger i den pågæ ldende kom m une, var inhabil ved behandlingen af sager ved­
rørende sportsklubber tilknyttet unionen. O m budsm anden fandt, at idræ tsunionens 
form and ikke var inhabil, da han ikke sad i bestyrelsen for nogle af de enkelte 
idrætsforeninger. Forbindelsen m ellem  unionen og de enkelte idræ tsforeninger var 
således efter om budsm andens opfattelse for indirekte til at antage en inhabilitets- 
begrundende interesse. Det pågæ ldende kom m unalbestyrelsesm edlem s engage­
m ent i unionen kan herefter –  såvel i henseende til interessens m aterielle karakter 
som  graden af tilknytning –  ganske enkelt betragtes som  en del af grundlaget for 
vedkom m endes politiske m andat og som sådant m aterielt lovligt.

Hvor den primære sag derimod konstituerer en “egeninteresse” for for­
eningen som sådan, kan interessen klassificeres som særlig og dermed 
som inhabilitetsbegrundende, selvom foreningen i øvrigt varetager for­
mål, som er ganske sammenfaldende med lovlige kommunale hensyn. 
Hvor foreningen således har parts- eller partslignende stilling i forhold 
til den primære sag, er der formodning for inhabilitet. I sager om støtte 
til den enkelte forening kan habilitetsbedømmelsen således ikke blot 
reduceres til spørgsmålet om overensstemmelse med lovlige kommu­
nale interesser, men må også omfatte forholdet til andre konkurrerende 
foreningers og formåls ønske om støtte, jf. FOB 1979.211.

Tilsvarende gælder sager om køb, salg eller vederlagsfri overdra­
gelse af bygninger, grundstykker etc. mellem sådanne foreninger og 
kommunen.

Endeligt statueres ubetinget inhabilitet i sager som involverer kommu­
nal myndighedsudøvelse i forhold til private foreninger og selskaber. 
Dette har grundlag i såvel graden af tilknytning som i en almindelig skær­
pelse af habilitetskravene i forhold til afgørelser med materiel karakter af 
myndighedsudøvelse. Foreningsrepræsentanter vil således være inhabile 
ved kommunalbestyrelsens behandling og afgørelse i sager om byggetil­
ladelser, miljøgodkendelser, forbud, påbud og tilladelser i øvrigt.

Således FOB 1975.191, hvor et kom m unalbestyrelsesm edlem , som var form and 
for bestyrelsen a f  en idrætsforening, ansås inhabil ved teknisk udvalgs behandling 
a f foreningens ansøgning om  en byggetilladelse.
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Et kom m unalbestyrelsesm edlem , der var form and for den lokale afdeling af et 
oplysningsforbund, blev anset for inhabil ved kom m unalbestyrelsens behandling 
om en sag om m eddelelse af dispensation fra byggeloven vedrørende nogle lokaler, 
der blev anvendt a f oplysningsforbundet, jf. indenrigsm inisteriel skrivelse af 29. 
januar 1988.

8.3.3. Offentlig repræsentation i private selskaber, foreninger etc. 
Hvor kompetenceindehaveren –  herunder kommunalbestyrelsesmed­
lemmer –  sidder i et selskabs eller en forenings bestyrelse som repræ­
sentant fo r  den pågældende myndigheds interesser, statueres normalt 
ikke inhabilitet. Eksempelvis kan nævnes kommunalt indvalgte repræ­
sentanter i almene boligforeninger etc. I en ombudsmandssag vedrø­
rende spørgsmålet om en borgmester –  der som kommunens repræsen­
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 gælder 
repræsentanter indsat af ministerier eller styrelser i private selskaber og 
foreninger til varetagelse af ministeriets eller styrelsens interesser. Reg­
len må modificeres i forskellige henseender. Det antages således, at et 
kommunalbestyrelsesmedlem er inhabilt i forhold til en sag, som f.eks. 
indebærer stillingtagen til det pågældende medlems undladelser eller 
handlinger som bestyrelsesmedlem for en forening eller et selskab, som 
kommunalbestyrelsen fører tilsyn med. Tilsvarende gælder, hvis kom­
munalbestyrelsen udøver tilsyn eller kontrol med selskabet.

En afgørende forudsætning for at statuere habilitet i sådanne tilfælde 
er, at der fuldt ud kan konstateres sammenfald mellem foreningens inte­
resser og lovlige kommunale formål.

I en anden om budsm andssag, FOB 1989.38, antog om budsm anden således, at en 
borgm ester var inhabil ved behandlingen a f  en sag, vedrørende et boligselskab som 
borgm esteren var form and for. H vervet som form and for boligselskabet om fattede 
således opgaver og pligter og derm ed interesser, som ikke var sam m enfaldende 
med de opgaver og interesser kom m unalbestyrelsen skulle varetage som  tilsynsfø­
rende overfor selskabet. T ilsynsfunktionen kunne bl.a. indebære, at kom m unalbe­
styrelsen skulle tage stilling til konflikter m ellem  selskabet og dets lejere.

Tilsvarende modifikation gælder, hvor den primære sag vedrører 
spørgsmål om kontrol og tilsyn med virksomhed, som den pågældende 
offentlige repræsentant kan gøres ansvarlig for.
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Ved kommunalrepræsentation i rent privatretlige selskabsformer som 
f.eks. aktieselskaber vil et kommunalbestyrelsesmedlem kun have 
begrænsede muligheder for at varetage kommunale interesser, idet 
almindelige selskabsretlige grundsætninger antages at udelukke, at sel­
skabsbestyrelsen varetager andre interesser end selskabets.

I henhold til aktieselskabsloven er en aktionær endvidere afskåret fra 
at meddele en eventuel repræsentant i et aktieselskabs bestyrelse bundet 
mandat. En kommune vil derfor som aktionær være henvist til at gøre 
sin indflydelse gældende på selskabets generalforsamling.

I en sag vedr. Vejle A m tsråds repræ sentanter i B illund Lufthavn har Indenrigsm ini­
steriet udtalt, at der ikke gæ lder m odifikation i habilitetskravene i forhold til kom ­
m unalbestyrelsesm edlem m er, der er udpeget eller indstillet af kom m unalbestyrel­
sen som  m edlem m er af bestyrelsen for et aktieselskab. D ette gæ lder uanset, om  det 
pågæ ldende aktieselskab er fuldt ud offentligt ejet, da de alm indelige selskabsret­
lige grundsæ tninger om  bestyrelsens pligt til udelukkende at varetage selskabets 
interesser, også gæ lder i et sådant tilfælde. f f . indenrigsm inisterielle skrivelser af 
20. ju li og 13. august 1998.

8.3.4. Brancherepræsentanter som sagkyndige 
Situationen kan også være den omvendte, at vedkommende kompeten­
ceindehaver – som følge af sit tilhørsforhold til en forening eller organi­
sation –  er udpeget til et offentligt hverv som interesserepræsentant 
eller sagkyndig.

Sådanne 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 lokalradionævn, der begge var udpeget af private organisationer. 
Ikke desto mindre var de omfattet af forvaltningslovens habilitetsregler. 
De to personer virkede i nævnet, som utvivlsomt er en offentlig myn­
dighed, og de pågældende skulle derfor henregnes til gruppen af offent­
lige forvaltningspersoner.

I sådanne situationer er der som udgangspunkt formodning for inte­
ressesammenfald og dermed habilitet. Se hertil også FOB 1993.184, 
hvor en biografdirektørs generelle brancheinteresser ikke bevirkede 
inhabilitet som medlem af Filminstituttets importudvalg.

Tilsvarende hvor der i m edfør af lejelovgivningen skal sidde repræ sentanter for 
både lejere og udlejere i huslejenævnene. Lovgivningen har herm ed forudsat, at de 
pågæ ldende næ vnsm edlem m er kan varetage henholdsvis lejer og udlejerinteresser.
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D ette gæ lder dog kun i det om fang, interessen – parallelt med det ovenfor anførte – 
kan karakteriseres som generel og alm en. I sagen U 1990.847 V forelå således 
yderligere tilknytningsforhold som  kvalificerede interessen som  inhabilitetsbe- 
grundende. Lejerrepræ sentanten i huslejenæ vnet havde således i sin egenskab af 
sagsbehandler for lejem es organisation ydet rådgivning til lejeren i den sag, der var 
indbragt for huslejenævnet.

I sagen FOB 1986.44 var NES As d irektør inhabil, da han som  m edlem  af 
E lprisudvalget deltog i behandlingen af en klage fra et andet elselskab over NESA.

I dom m en U 1963.973 H blev der statueret inhabilitet i forhold til to branche­
kyndige m edlem m er af et nævn. U dgangspunktet for habilitetsbedøm m elsen var 
efter flertallets opfattelse, at tilforordnede sagkyndige fuldt lovligt kan have alm in­
delige erhvervsm æ ssige interesser i nævnets sager. I det pågæ ldende tilfæ lde var de 
tilforordnede direktører i selskaber indenfor den pågæ ldende (plade)branche. 
A fgørende for at der blev statueret inhabilitet var imidlertid, at de pågæ ldende selv 
havde rejst den pågæ ldende sag mod konkurrenten.

Se også FOB 1987.119, hvor om budsm anden udtaler, at forvaltningsloven ikke 
er til hinder for, at personer indstillet a f  interesseorganisationer –  som udgangs­
punkt –  kan deltage i kollegiale m yndigheders behandling a f sager i hvis udfald 
organisationen har en generel interesse.

9. To-instans inhabilitet, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4
Når kompetenceindehaveren på samme tid beklæder flere offentlige 
hverv eller stillinger, kan der opstå situationer, hvor vedkommende del­
tager i behandling eller afgørelse af den samme sag i de respektive for­
skellige kompetencesammenhænge.

Spørgsmålet bliver derfor, om der af disse forskellige tilknytnings­
forhold til sagen udspringer interesser, som begrunder inhabilitet. Afgø­
relsen heraf er tæt 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 habilitetsmæssige virkninger heraf kan være reguleret i spe­
ciallovgivningen, forvaltningsloven eller almindelige retsgrundsætnin­
ger.

I medfør af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, foreligger inhabilitet, 
når sagen “vedrører klage over eller udøvelse af kontrol eller tilsyns­
virksomhed overfor en anden myndighed, og vedkommende tidligere 
hos denne myndighed har medvirket ved den afgørelse eller ved gen­
nemførelsen af de foranstaltninger, sagen angår . . .” .

Bestemmelsen svarer helt til indholdet af en almindelig retsgrund­
sætning gældende før forvaltningsloven. Hvor formålet med at lade en 
sag behandle af to instanser er at skabe en særlig retssikkerhedsgaranti,
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har formodningen stedse været inhabilitet. Formålet med at etablere 
klageordninger –  og hermed forbundne fierinstansprincipper –  er jo 
netop at skabe den garanti for afgørelsens lovlighed og rigtighed, som 
er forbundet med at lade “nye øjne” se på sagen.

Ud over den grundighed –  og dermed garanti –  flerinstansprincippet 
er udtryk for, er sigtet også at skabe den tillid til processen og det ende­
lige resultat, som er så afgørende for oplevelsen af legitimitet.

Det er på den anden side også klart, at forskellige hensyn kan tale 
imod alt for rigide forbud mod dobbeltkompetence, og den rationalitet 
som kan være forbundet hermed. Dobbeltkompetence vil jo ofte være 
forenet med særlig sagkundskab, eller i hvert fald særligt kendskab til 
og indsigt i den primære sag og det hertil hørende sagsområde.

Udenfor området af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, gælder såle­
des en formodning mod inhabilitet, jf. en tidlig ombudsmandsudtalelse, 
hvorefter “den omstændighed, at en tjenestemand eller anden, der hand­
ler i offentlig tjeneste, har beskæftiget sig med en sag, ikke principielt 
udelukker ham fra i forbindelse med varetagelsen af andet offentligt 
hverv på ny at beskæftige sig med sagen”, jf. FOB 1960.102.

Bestemmelsen i nr. 4 er ganske klar i beskrivelsen af retsfaktum. 
Hvor der således foreligger en egentlig klageordning eller kontrol og 
tilsynsvirksomhed, statueres inhabilitet. Dette resultat er blevet fastslået 
af ombudsmanden i en række udtalelser:

Departem entschefen i M inisteriet for offentlige arbejder kunne ikke –  som for­
m and for E lektricitetsrådet –  deltage i behandling og afgørelser a f  rådets sager, når 
disse var om fattet af rekurs til m inisteriet, jf. FOB 1969.86.

T ilsvarende kunne B oligm inisteriets departem entschef –  som form and for 
B yplannæ vnet –  ikke deltage i behandling og afgørelse af nævnets sager, når disse 
var om fattet af rekurs til m inisteriet, jf. FOB 1964.116.

I overensstem m else herm ed antoges inhabilitet at foreligge i et tilfælde, hvor 
departem entschefen og en fuldm ægtig i Fiskerim inisteriet havde deltaget i m iniste­
riets behandling a f  en klage over en afgørelse truffet af O phørsnævnet. Både depar­
tem entschefen og fuldm æ gtigen havde deltaget i behandlingen a f  den påklagede 
nævnssag, jf. FOB 1981.79.

FOB 1995.251 antager toinstans inhabilitet for en skatteinspektør, som  først 
havde deltaget i den kom m unale skattem yndigheds behandling af sagen og senere 
fungerede som sekretæ r ved skatteankenæ vnets behandling a f  den sam m e sag.

Om samspillet mellem § 3, stk. 1, nr. 4, og opsamlingsbestemmelsen i 
nr. 5, se FOB 2003.85.
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Såvel bestemmelsen i nr. 4 som den almindelige retsgrundsætning 
omfatter kun tilfælde af flerinstansbehandling. I tilfælde af remonstrati- 
on gælder således ikke forbud mod fornyet deltagelse i den genoptagne 
behandling ved førsteinstansen.

9.1. Kommunikation instanserne imellem
I sammenhæng hermed har det spørgsmål stedse været rejst, om og i 
bekræftende fald i hvilken udstrækning, førsteinstansmyndigheden kan 
kommunikere med klageinstansen om konkrete sager. Anledningen til 
og behovet for sådan kommunikation udspringer naturligt af førstein­
stansens behov for at modtage rådgivning sammenholdt med klageinst­
ansens særlige indsigt og sagkundskab.

Risikoen forbundet med sådan rådgivning er naturligvis den “præju­
dice”, som kan være forbundet hermed. Dvs. at klageinstansen –  om 
end ikke formelt –  så dog i et eller andet omfang reelt føler sig bundet 
af sine tidligere tilkendegivelser i sagen, og dermed eliminerer den 
garanti –  og ikke mindst den tillid –  som skulle være knyttet til klage­
ordningen.

En afvejning af disse hensyn har udmøntet sig i den –  til dels 
uskrevne – retningslinie, at rådgivning må begrænses til generelle rets­
spørgsmål i forbindelse med retsgrundlagets afgrænsning, fortolkning 
etc. i modsætning til spørgsmål om den konkrete sags afgørelse/subsu- 
mering under retsgrundlaget. Den absolutte grænse sættes i forvalt­
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, ved formuleringen “medvirket ved den 
afgørelse . . .”. Hvor vedkommende kompetenceindehaver således for­
melt har deltaget ved rådgivning eller sagsforberedelse i behandlingen 
af førsteinstanssagen, kan vedkommende ikke i nogen form deltage i 
klageinstansens behandling og afgørelse, jf. FOB 1981.79 og FOB 
1981.177.

Hvor kompetencesystemer er indrettet på en sådan måde –  i hense­
ende til det indbyrdes samspil mellem forskellige organer – at mulighe­
den for den samme persons medvirken ved sagens behandling og afgø­
relse i flere instanser er forudsat i lovgivningen, foreligger ikke inhabi­
litet.

I øvrigt må spørgsmålet om habilitet besvares på grundlag af kon­
krete interessevurderinger i samspil med forvaltningslovens § 3, stk. 1, 
nr. 5, og uskrevne retskilder.
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9.2. Tilfældigt sammenfaldende kompetencer
Udgangspunktet herfor sættes af den traditionelt antagne grundsætning, 
hvorefter tilfældigt personsammenfald ikke begrunder inhabilitet.

At der således i en kommunalbestyrelse sidder medlemmer som –  i 
deres egenskab af offentligt ansatte –  har været involveret i sager, som 
efterfølgende tages op til behandling i kommunalbestyrelsen, vil nor­
malt ikke bevirke inhabilitet.

Politiembedsfolk, som har rettet indvendinger mod trafiksikkerheden 
til kommunen, kan således godt efterfølgende deltage i behandlingen og 
afgørelsen af sager om forbedring af det kommunale vejsystem. Tilsva­
rende gælder eksempelvis pædagoger og daginstitutionspersonale ved­
rørende spørgsmål om den almindelige undervisnings- og omsorgsstan- 
dard i kommunen, i forhold til de efterfølgende afgørelses- og beslut- 
ningssager, som måtte komme op i den anledning. Om grænserne for 
kommunalt ansattes engagement i sager af betydning for deres ansættel­
sesforhold, tjenestested og tjenestegren, jf. ovenfor afsnit 7.

I tilfælde, hvor personsammenfaldet udmønter sig i sager om egent­
lige indstillinger eller godkendelser, vil besvarelsen af habilitetsspørgs- 
mål afhænge af afgrænsningen af bestemmelsen i nr. 4 og konkrete inte­
ressevurderinger i medfør af nr. 5.

Afgørende bliver således, om den pågældende indstilling eller god­
kendelsesordning kan karakteriseres som kontrol- og tilsynsvirksomhed 
eller i øvrigt er begrundet i særlige retssikkerhedshensyn, eller endeligt 
om det pågældende personsammenfald i øvrigt indebærer risiko for 
sammenstød mellem modstridende/uforenelige interesser.

Til illustration heraf kan nævnes en indenrigsministeriel udtalelse, 
hvorefter et amtsrådsmedlem, som samtidig var borgmester i en pri­
mærkommune, ikke blev anset for værende inhabil i forhold til amtsrå­
dets behandling af region- eller lokalplaner, der vedrørte 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 udøvelse.

Tilsvarende gælder i tilfælde af personsammenfald i forbindelse med 
afgivelse af indstillinger. Hvor indstillingskompetencen ikke er begrun­
det i udøvelse af kontrol- eller tilsynsvirksomhed, men derimod i hen-
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synet til at tilføre sagsbehandlingen fornøden sagkundskab, statueres 
ikke inhabilitet.

Det ovenfor anførte udgangspunkt –  formuleret af ombudsmanden – 
hvorefter det ikke bevirker inhabilitet, at en offentligt ansat tidligere har 
beskæftiget sig med en sag, vil kunne fraviges i tilfælde, hvor der er 
formodning for at vedkommende i særlig grad har identificeret sig med 
den tidligere trufne sagsbehandling eller afgørelse. Det er i denne hen­
seende ikke tilstrækkeligt at henvise til en almindelig formodning om 
tilbøjelighed til at fastholde tidligere indtagne standpunkter. Det særlige
-  inhabilitetsbegrundende –  engagement kræver således sandsynliggø­
relse og dokumentation. Til illustration kan anføres FOB 1977.649, som 
ikke statuerer inhabilitet i forhold til medlemmet af et bedømmelsesud­
valg vedrørende besættelsen af en stilling som professor, selvom ved­
kommende medlem tidligere havde deltaget i bedømmelse af en af 
ansøgerne.

10. Opsamlingsbestemmelsen, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5
Som anført i afsnit 3 er såvel 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 medfør af bestemmelsen i nr. 5 statueres inhabilitet, hvis, “der i 
øvrigt foreligger omstændigheder, som er egnede til at vække tvivl om 
vedkommendes upartiskhed”.

Denne bestemmelse fungerer som opsamling i forhold til bestemmel­
serne i nr. 1-4. Disse sidstnævnte repræsenterer nogle få kortfattede og 
bredt angivne interesser og tilknytningstyper. At en opsamlingsbestem- 
melse i forhold hertil ikke blot er hensigtsmæssig, men også nødvendig 
bl.a. for at undgå uønskede modsætningsslutninger, er i sig selv klart 
nok.

Bestemmelsen anvendes således i forhold til tilfælde, som ikke er 
omfattet af ordlyden i nr. 2-4, men som i øvrigt synes dækket af de 
samme hensyn. Som eksempler på supplerende tilknytningsforhold 
omfattet af bestemmelsen kan anføres nært venskab eller konstaterbart 
klart uvenskab. Som eksempel på utroskab eller intimforhold i øvrigt 
som inhabilitetsgrund kan nævnes U 1999.689 Ø.

Ud over at fungere som “sikkerhedsnet” i forhold til opregningen af 
interessetyper og tilknytningsforhold, kan bestemmelsen også supplere 
bedømmelsesgrundlaget i henseende til graden af sandsynlighed for
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interessens eksistens og påvirkningsevne. Se således U 1996.1104 Ø, 
som statuerede inhabilitet i medfør af forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 
1 og 5, i et tilfælde, hvor en politimester havde udstedt advarsel til en 
person, som ved telefoniske henvendelser trængte sig ind på politiet i 
den pågældende politikreds.

Denne funktion af bestemmelsen i nr. 5 kan manifestere sig i en for­
skydning af den relative vægtning 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 forholdsmæssig større vægt 
på tillidshensynet og dermed intensivering af habilitetsreguleringen.

Til illustration heraf kan henvises til den ovenfor nævnte om budsm andssag FOB 
1977.649 vedrørende spørgsm ålet om et bedøm m elsesudvalgsm edlem s habilitet i 
en sag om ansæ ttelse af en professor ved K øbenhavns Universitet. O m budsm anden 
udtalte som nævnt, at den om stændighed, at vedkom m ende tidligere havde været 
med til at bedøm m e en ansøgning til en stilling fra den sam m e ansøger, ikke bevir­
kede inhabilitet i forhold til denne ansøger i en ny sag. Hertil føjede om budsm an­
den im idlertid, at der i forbindelse med den første bedøm m else kan være opstået et 
sådan forhold m ellem  bedøm m er og ansøger, at denne ikke “vil have fuld tillid til 
sagligheden a f  bedøm m erens nye vurdering” . I sådanne tilfæ lde vil det ifølge 
om budsm anden “være ønskeligt” at tage hensyn hertil ved sam m ensætningen af 
bedøm m elsesudvalget. Denne ikke –  form elt –  inhabilitetsbegrundende relation 
repræ senterer i om budsm andens udtalelse en usikker gråzone i forhold til de egent­
lige inhabilitetsbegrundende tilfæ lde a f  fjendskab.

I en anden om budsm andssag, FOB 1982.267, overskrides denne græ nse mellem  
gråzone og inhabilitetsbegrundende fjendskab. Ansøgeren til en stilling som  rektor 
ved et privat sem inarium  anførte, at den tidligere rektor havde været inhabil i for­
bindelse med klagerens ansøgning, idet der var opstået et m odsætningsforhold 
m ellem  klageren og den tidligere rektor i forbindelse med en sag om  benyttelse af 
sem inariets lokaler. Den tidligere rektor havde –  uden stem m eret –  deltaget som 
sekretæ r for det udvalg, der behandlede ansøgningen. O m budsm anden fandt, at 
begivenhederne i forbindelse m ed lokalesagen var af en sådan karakter, at de var 
egnet at afstedkom m e et sådant m odsæ tningsforhold mellem  den tidligere rektor 
og klageren, at den tidligere rektor derfor var inhabil ved behandlingen af ansøg­
ningen.

Den ovenfor nævnte U 1999.689 Ø statuerede inhabilitet i medfør af nr.
5 i forhold til en sag, hvor formanden for kommunens tekniske udvalg 
havde medvirket ved behandlingen af en sag vedrørende en ægtemand, 
til hvis hustru udvalgsformanden havde et “intimt” forhold. Relationen 
mellem garanti- og tillidshensynet kommer til udtryk, når landsretten 
udtaler, at “faren for, at afgørelsen i sagen ville kunne blive påvirket a f
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uvedkommende hensyn, og forestillingerne herom, må anses for større, 
fordi ... var formand for Teknisk Udvalg”.

Til illustration a f  en m indre intensiv græ nsedragning vedrørende kom m unalt 
ansatte kom m unalbestyrelsesm edlem m ers habilitet kan nævnes FOB 1995.112, 
som ikke antog inhabilitet for et m edlem  af økonom iudvalget i forhold til en afske­
digelsessag begrundet i besparelser. Den pågæ ldende var kollega til den afskedi­
gede, og deres indbyrdes forhold var ikke det bedste. Som grundlag for ikke at sta­
tuere inhabilitet henviste om budsm anden bl.a. til, at det pågæ ldende økonom iud­
valgsm edlem  ikke var overordnet i forhold til den afskedigede, og at økonom iud­
valgsm edlem m ets stilling ikke i øvrigt ville blive berørt a f  afskedigelsessagens 
udfald. De personlige relationer kunne ifølge om budsm anden ikke begrunde et 
andet resultat.

Som en anden tilfældekategori omfattet af nr. 5 kan peges på spørgsmå­
let om kompetenceindehaverens offentligt tilkendegivne opfattelse af 
en sag, kan begrunde inhabilitet i forhold til behandlingen i denne sag. 
Spørgsmålets besvarelse afhænger af, hvor konkret og tæt udtalelsen 
berører den pågældende sag. Almindeligt holdte udsagn om den gene­
relle forståelse af det for sagen relevante retsgrundlag vil ikke begrunde 
inhabilitet. Grænsen sættes ved udsagn som konkret omfatter sagen på 
en måde, der kan opfattes som forhåndsstillingtagen eller egentlig for­
udindtagethed. I U 1998.897 H gik Højesteret imod den opfattelse, at 
kirkeministeren skulle være inhabil i forhold til en sag om irettesættelse 
af en præst, fordi ministeren tidligere havde udtalt sig mod præsters 
brug af præstekjole i forbindelse med demonstrationer.

Indenrigsm inisteriet har i en konkret sag taget stilling til spørgsm ålet om  et kom ­
m unalbestyrelsesm edlem s habilitet i forhold til en sag a f  interesse for en fodbold­
klub i kom m unen. Det pågældende kom m unalbestyrelsesm edlem  udviste et stort 
engagem ent m .h.t. at varetage klubbens interesser i kom m unen. H erudover var 
kom m unalbestyrelsesm edlem m et tidligere d irektør og fortsat m eget aktivt m edlem  
a f klubben. Indenrigsm inisteriet fandt, at m edlem m et ikke var inhabilt i m edfør af 
§ 3, stk. 1, nr. 5, i forhold til kom m unalbestyrelsens beslutning om en større reno­
vering af det lokale stadion. Der statueredes således ikke inhabilitet til trods for, at 
fodboldklubben havde en væ sentlig interesse i kom m unalbestyrelsens beslutning. 
Som grundlag herfor henviste Indenrigsm inisteriet til, at det var fast antaget, at det 
forhold, at et kom m unalbestyrelsesm edlem  har en generel eller ideel betonet inte­
resse i en sags udfald, ikke norm alt kan bevirke, at m edlem m et anses som  inhabil i 
forhold til den pågæ ldende sag. f f . indenrigsm inisteriel skrivelse af 17. novem ber 
1997.
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At kommunalbestyrelsesmedlemmer som udgangspunkt ikke bliver 
inhabile, fordi de offentligt har tilkendegivet forhåndsindstilling til en 
bestemt sag, har grundlag i hensynet til det politiske mandat.

11. Undtagelser og modifikationer, jf. forvaltningslovens § 3, stk. 2
Selv om en eller flere af inhabilitets grundende i § 3, stk. 1, er opfyldt, 
foreligger inhabilitet dog i medfør af § 3, stk. 2, ikke, “hvis der som 
følge af interessens karakter eller styrke, sagens karakter eller den 
pågældendes funktioner i forbindelse med sagsbehandlingen ikke kan 
antages at være fare for, at afgørelsen i sagen vil kunne blive påvirket at 
uvedkommende hensyn”.

Ligesom opsamlingsbestemmelsen i nr. 5 har også undtagelsesbe­
stemmelsen i stk. 2 været behandlet fortløbende i kapitlets enkelte 
afsnit. Som følge af bestemmelsens grundlæggende betydning for den 
samlede begrebsdannelse på habilitetsområdet indgår bestemmelsen 
med stor vægt i afsnit 6. Herudover repræsenterer bestemmelsen – lige­
som nr. 5 –  et centralt bidrag til afgrænsning 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 sammenhæng med stk. 2 ’s 
karakter af modifikation eller undtagelse til bestemmelserne i stk. 1, 
begrunder hensigtsmæssigheden af en opsamlende behandling –  om 
end en vis gentagelse i forhold til den tidligere fremstilling ikke kan 
undgås.

Som anført ovenfor i afsnit 3 er bestemmelsen formuleret som en 
ydre grænse for habilitetskravenes rækkevidde. Denne grænse drages 
ved anvendelse af de to grundliggende elementer i interessebegrebet, 
nemlig interessens materielle karakter og tilknytningens/forbindelsens 
karakter.

Som anført i afsnit 6 kan spørgsmålet om henholdsvis interessens 
materielle karakter og tilknytningsforholdets karakter være tæt indbyr­
des forbundne som integrerede dele af interessebegrebet. Dette forhold 
udelukker dog ikke en –  helt eller delvis –  isoleret beskrivelse af disse 
elementer i såvel deres teoretiske/begrebsmæssige bestanddele som 
faktiske forekomst. De i bestemmelsen opregnede bedømmelsesele- 
menter er følgende:

1. Interessens karakter.
2. Interessens styrke.
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3. Sagens karakter.
4. Kompetenceindehaverens funktioner.

Målet med retsanvendelsen i medfør af stk. 2 er at udskille de interesser 
og interessekonstellationer, som ikke kan antages at udgøre en “fare for 
at afgørelsen i sagen vil kunne blive påvirket af uvedkommende hen­
syn” .

En sådan fare foreligger naturligvis ikke i det omfang, interessen 
materielt er af en karakter, som slet ikke er “uvedkommende” i forhold 
til den primære sag/afgørelse, jf. nr. 1.

Spørgsmålet herom må afgøres på grundlag af lovgivningen i sam­
menhæng med den administrative og samfundsmæssige kontekst, habi­
litetskravene er en del af.

Klarest står tilfælde, hvor den pågældende kompetenceindehaver 
med hjemmel i loven udpeges i egenskab af interesserepræsentant, jf. 
ovenfor afsnit 8.3.3 og 8.3.4. I sådanne tilfælde kan vedkommendes 
almindelige varetagelse af den pågældende interesse naturligvis ikke 
begrunde inhabilitet. Interessen er som sådan materielt fuldt lovlig og 
“vedkommende”. Dette gælder såvel tilfælde, hvor repræsentanter for 
offentlige interesser er indsat i private juridiske personer, som hvor pri- 
vatfunderede interesser er repræsenteret i offentlige myndigheder.

Til illustration af førstnæ vnte relation kan nævnes FOB 1985.75, hvorefter det for­
hold, at en borgm ester sidder som  født m edlem  af en erhvervsfonds bestyrelse ikke 
i sig selv betinger inhabilitet i forhold til kom m unalbestyrelsens behandling af 
sager, hvor fonden er part, jf. ovenfor afsnit 8.3.3. Som  eksem pel på sidstnævnte 
kan nævnes FOB 1993.184, hvorefter en biografdirektørs generelle branchein teres­
ser ikke betinger inhabilitet som  m edlem  a f Film instituttets im portudvalg, jf . afsnit 
8.3.4.

At der så også i sådanne tilfælde kan foreligge et – yderligere – tilknyt­
ningsforhold som konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse, 
bekræfter den snævre sammenhæng, som eksisterer imellem de to 
hovedelementer i interessebegrebet.

Til illustration heraf kan anføres, at der i m edfør a f lejelovgivningen skal sidde 
repræ sentanter fra både lejere og udlejere i huslejenævnet. D et er således i denne 
lovgivning forudsat, at de pågæ ldende m edlem m er i næ vnet kan varetage hen­
holdsvis lejer- og udlejerinteresser.

A t der im idlertid kan foreligge –  yderligere –  tilknytningsforhold, som  kvalifi­
cerer interessen som inhabilitetsbegrundende, og derfor udelukke anvendelse af
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undtagelsesbestem m elsen i stk. 2, kan illustreres ved dom m en U 1990.847 V, hvor 
der statueres inhabilitet i forhold til en lejerrepræ sentant i huslejenævnet, fordi 
denne i sin egenskab a f  sagsbehandler i L ejem es Organisation havde ydet rådgiv­
ning til lejeren i den sag, der var indbragt for huslejenævnet.

Nævnes kan også FOB 1987.119, som statuerede inhabilitet i forhold til et m ed­
lem af M iljøankenævnet, som  også var bestyrelsesm edlem  i Ferrosan A/S. Som 
grundlag for at statuere inhabilitet henviste om budsm anden til, at den pågæ ldende i 
det konkrete tilfæ lde havde en m ere end sædvanlig branchem æ ssig interesse i 
sagens behandling og afgørelse.

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, hører spørgsmålet om 
beslutningens/afgørelsen generelle karakter. Som anført ovenfor afsnit 
6 omfatter habilitetskravene også generelle afgørelser. Som ligeledes 
anført ovenfor i afsnit 6 er dette kriterium stærkt knyttet til såvel 
spørgsmålet om interessens materielle karakter som til tilknytningsfor- 
holdet. En interesse og et tilknytningsforhold som berører alle eller et 
stort antal mennesker, vil jo –  som følge af interessens udbredelse –  i 
sig selv konstituere en almen interesse. Skal der i forhold til dette 
udgangspunkt statueres inhabilitet, må interessen på andet grundlag 
kunne kvalificeres som særlig for den pågældende kompetenceindeha­
ver.

Til illustration kan nævnes, at det forhold at et kom m unalbestyrelsesm edlem  i sin 
egenskab a f  husejer –  ligesom  de øvrige i det berørte om råde –  selv er om fattet af 
en kom m uneplan, ikke bevirker inhabilitet. D er kan henvises til U 1989.753 H, 
hvor det lægges til grund af de kom m unale tilsynsm yndigheder, at der i sager om 
om fattende generel regulering kun foreligger inhabilitet i tilfælde, hvor “der er tale 
om en helt særlig interesse af et væsentligt om fang” .

Hvad endeligt angår kriteriet kompetenceindehaverens funktion, jf. pkt. 
4 ovenfor, er interessevurderingen koncentreret om, hvorvidt vedkom­
mendes funktioner i sagen er eller kan være af betydning for sagens 
materielle udfald. Udgangspunktet er, at også de mere forberedende – i 
modsætning til endeligt besluttende dele af sagsforberedelsen/behand- 
lingen – begrunder inhabilitet. Grænsen herfor sættes ved rent tekniske 
funktioner såsom arkivering, skrivning, kopiering samt andre rutiner 
uden sammenhæng med den materielle del af sagsbehandlingen.
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Bedømmelsen heraf må være konkret, og der er således ikke noget i 
vejen for at funktioner i forbindelse med rent tekniske analyser kan 
begrunde inhabilitet, når resultatet af disse analyser er af betydning for 
afgørelsens udfald. Tilsvarende gælder i det hele sekretærindsats 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 sekretær for et seminariums forretningsudvalg, jf. ovenfor afsnit 
10. Se også FOB 2003.85.

Afslutningsvis kan pointeres, at de i stk. 2 omhandlede undtagelser 
og modifikationer alene vedrører spørgsmålet om der skal statueres 
inhabilitet og ikke spørgsmålet om retsvirkningen heraf. Om en given 
interesse således i det enkelte tilfælde kan konstateres ikke at have 
påvirket den trufne afgørelse, er uden betydning for afgrænsningen af 
habilitetskravene. Spørgsmålet herom er derimod af betydning for rets­
virkningen af inhabilitet, som behandles nedenfor i afsnit 14.

11.1. Manglende substitutionsmulighed
Bestemmelsen i forvaltningslovens § 4 udgør en undtagelse fra habili­
tetskravene, som principielt adskiller sig fra § 3, stk. 2. Medens § 3, stk.
2, således omfatter spørgsmålet om grænserne 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 gælder ikke 
. . .” . Når der foreligger inhabilitet, vil det normale være, at en anden 
kan indtræde i den inhábiles sted –  det være sig en kollega på samme 
niveau eller en overordnet – eller hvis en sådan løsning ikke kan findes, 
at der formelt ved konstitution udpeges en anden. For kollegiale orga­
ner er der sædvanligvis mulighed for at indsætte en stedfortræder, jf. 
nedenfor.

Hvor substitution ikke er mulig eller vil være forbundet med væsent­
lige vanskeligheder eller betænkeligheder, kan der ses bort fra inhabili­
teten. Denne bestemmelse er tiltænkt et ganske snævert anvendelses­
område. Der skal således foreligge kvalificerede grunde, såsom at sagen 
haster eller ligefrem er af uopsættelig karakter, eller at der er risiko for 
alvorlig svækkelse af sagkundskaben.

Dette restriktive udgangspunkt understreges i § 4, stk. 2, hvor det om 
inhabilitet i kollegiale organer hedder, at bestemmelsen i § 3 gælder
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“selvom en stedfortræder ikke kan indkaldes”. Skal dette udgangspunkt 
fraviges, fordrer bestemmelsen at “myndigheden ville miste sin beslut­
ningsdygtighed eller at det af hensyn til myndighedens sammensætning 
ville give anledning til væsentlig betænkelighed, dersom medlemmet 
ikke kunne deltage i sagens behandling, og behandlingen ikke kunne 
udsættes uden væsentlig skade for offentlige eller private interesser”. 
At det gruppepolitiske styrkeforhold eventuelt forrykkes i tilfælde af 
inhabilitet, udgør ikke grundlag for at se bort fra inhabiliteten. At inha­
bilitet derimod indebærer en væsentlig svækkelse af organets sagkund­
skab kan udgøre det fornødne grundlag i medfør af § 4.

Medens det før 1989 ikke var muligt at substituere inhabile kommu­
nalbestyrelsesmedlemmer ved indkaldelse af stedfortrædere, er der nu – 
ved ændring af den kommunale styrelseslov – indført adgang til substi­
tution ved indkaldelse af stedfortræder til kommunalbestyrelsen. Denne 
ændring må anses for yderst hensigtsmæssig, idet den tidligere ordning 
rummede risiko for at inhabilitet kunne forrykke det gruppepolitiske 
styrkeforhold i kommunalbestyrelsen med heraf følgende mulig politi­
sering af habilitetsspørgsmålet som sådant.

Det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem kan i øvrigt selv deltage i 
behandlingen og afstemningen af spørgsmål om vedkommendes habili­
tet.

12. Myndighedsinhabilitet
Inhabilitet kan også foreligge for myndigheden som sådan. Spørgsmål 
herom kan opstå i tilfælde, hvor myndigheden – ud over de almindelige 
faglige eller fagpolitiske interesser som er knyttet til kompetencens ind­
hold –  også i den konkrete sag har interesser, som er uvedkommende i 
forhold til denne sags behandling og afgørelse.

Forvaltningsloven omfatter ikke myndighedshabilitet, men alene 
spørgsmålet om individuelle personers habilitet. Retsgrundlaget for 
behandling og afgørelse af spørgsmål om myndighedsinhabilitet, må 
således søges i den uskrevne regulering, som har udviklet sig på grund­
lag af – især ombudsmandens – praksis.

Som  et klassisk eksem pel på m yndighedsinhabilitet kan nævnes FOB 1955.55, 
hvor et am t havde givet en person afslag på fri proces i en sag om am tets vandløbs- 
væsen. O m budsm anden antog inhabilitet. T ilsvarende i en anden sag, FOB 
1992.151, hvor et am t havde afslået fri proces til sagsanlæg mod D et sociale A nke­
nævn, hvis form and var amtm anden.
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Som en anden tilfældegruppe kan peges på kommuner –  der som kom­
petente i medfør af bygge- og planlovgivningen – meddeler dispensati­
oner til “sig selv” i betydningen kommunens egne kommunale bygge 
og anlægsarbejder, jf. FOB 1997.150.

I det omfang en myndighed yder vejledning i en konkret sag på 
samme måde som en egentlig partsrepræsentant, kan dette føre til inha­
bilitet, hvis myndigheden senere får den pågældende sag forelagt til 
afgørelse. Vejledning af mere generel karakter bevirker ikke inhabilitet, 
jf. FOB 1996.75.

I sagen FOB 1987.211 blev en afgørelse i m edfør af fondsloven truffet a f  U nder­
visnings- og Forskningsm inisteriet –  som fondsm yndighed –  anset fo r ugyldig. 
A fgørelsen vedrørte m inisteriets overtagelse a f  en bygning i forhold til hvilken 
m inisteriet fungerede som  fondsm yndighed. M inisteriet havde i øvrigt ikke for­
holdt sig til fondens synspunkter vedrørende bygningens værdi.

I U 1996.104 Ø  blev et af politim esteren udstedt tilhold til en person om  ikke at 
træ nge sig ind i X  by anset for ugyldigt som  følge af det lokale politis interesse i 
sagen. D er blev ved bedøm m else af habilitetsspørgsm ålet tillagt vægt, at substitu­
tion til en sideordnet politikreds var mulig.

Hvor der foreligger myndighedsinhabilitet, må problemet søges løst 
ved substitution. Dette kan eventuelt ske ved at overlade af kompeten­
cen i den pågældende sag til en sideordnet eller overordnet myndighed, 
forudsat at reglerne om kompetence ikke i øvrigt er til hinder herfor, jf. 
kapitel 5.

Hvor det er den øverste myndighed som er inhabil, foreligger kun 
mulighed for substitution til anden sideordnet myndighed. Problemet ved 
substitution vil typisk være forbundet med spørgsmålet om tab eller 
svækkelse af sagkundskab eller politisk mandat. Således vil overførsel af 
en sag fra et ministerium til et andet ministerium –  ved kongelig resolu­
tion – kunne være betænkeligt i det omfang den primære sags behandling 
og afgørelse fordrer særlig sagkundskab. Er det derfor den pågældende 
minister, som personligt er inhabil, vil den heraf udspringende myndig­
hedsinhabilitet ofte mest hensigtsmæssigt lade sig løse ved at lade mini­
sterens person substituere af en anden minister, evt. statsministeren.

I sagen refereret i FOB 2004.226 havde K irkem inisteriet besluttet at oprykke 6 
sognepræ ster til en højere lønram m e. En af præ sterne var kirkem inisterens ægte­
fælle, hvorfor m inisteren erklæ rede sig inhabil i forbindelse m ed behandlingen af 
sin æ gtefæ lles sag. O m budsm anden tog sagen op af egen drift og udtalte, at der for 
en um iddelbar betragtning ikke kunne herske fuld tillid til, at de ansatte i et m ini­
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sterium  fuldstæ ndigt uhildede ville kunne behandle en sag, hvis udfald var af 
væ sentlig økonom isk betydning for en person, der stod deres øverste chef så nær 
som  en ægtefælle. K irkem inisteriet var derfor som  m yndighed inhabil i spørgsm å­
let, og burde have foranlediget at sagen blev overladt til et andet m inisterium . At 
dette ikke skete, var efter om budsm andens opfattelse en fejl.

Hvor det er en kommunalbestyrelse som er inhabil, vil det som 
udgangspunkt ikke være muligt at overlade sagen til en anden kommu­
nalbestyrelse. Den enkelte kommunalbestyrelse er konstitueret på 
grundlag af et politisk mandat fra den lokale befolkning.

På særlige områder er der tilvejebragt regulering af spørgsmålet. I 
miljøbeskyttelseslovens § 40, stk. 2, er det således bestemt, at Amtsrå­
det træffer afgørelse om godkendelse af kommunalt drevet virksomhed, 
og at kommunalbestyrelsen træffer afgørelse om amtskommunal virk­
somhed. Efter kommunalreformen vil ordningen –  ifølge det forelig­
gende politiske forlig –  blive, at større kommunale virksomheder 
underlægges statslig kontrol, medens mindre kommunale virksomheder 
kontrolleres af den enkelte kommune selv.

Hvis substitution ikke er mulig, må myndigheden træffe afgørelse på 
trods af inhabiliteten. I sådanne tilfælde må den inhabile myndighed 
bestræbe sig på at afbøde virkningerne af inhabiliteten. Dette kan –  alt 
efter inhabilitetens karakter og grundlag – ske ved rokeringer af sagens 
forberedelse inden for myndighedens rammer. Den inhabile myndighed 
bør i øvrigt udvise ganske særlig omhu ved behandlingen og afgørelsen 
af den primære sag. Herudover antages i ombudsmandspraksis, at myn- 
dighedsinhabilitet –  i tilfælde af manglende substitutionsmulighed – 
kan få betydning for behandlingen og afgørelsen af den primære sag i 
form af lempet bedømmelse eller intensiveret prøvelse, jf. FOB 
1978.186 og FOB 1981.135.

13. Generelle habilitetskrav
13.1. Begreb og retsgrundlag
Medens de specielle habilitetskrav regulerer det spørgsmål, om der 
foreligger en interesse som bevirker, at indehaveren af offentligretlig 
kompetence ikke må deltage i behandlingen og afgørelsen af en konkret 
foreliggende sag, vedrører de generelle habilitetskrav spørgsmålet, om 
der foreligger interesser som bevirker, at vedkommende helt afskæres 
fra at beklæde den pågældende stilling eller det pågældende hverv.
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Medens genstanden for habilitetsbedømmelsen i forhold til spørgs­
målet om speciel habilitet er vedkommende kompetenceindehavers 
interesse i en konkret foreliggende sag, er bedømmelsen i sager om 
generel inhabilitet af mere abstrakt karakter, idet den relevante måle­
stok er en prognose over vedkommendes tilknytning til et ubestemt 
antal fremtidige sager.

De generelle habilitetskrav er ikke omfattet af forvaltningsloven. Når 
der alligevel eksisterer en snæver forbindelse til forvaltningslovens 
habilitetsregler, beror det på, at de generelle habilitetskrav i vidt 
omfang er afledt af de specielle. Generelle habilitetskrav har således 
som primær funktion at foregribe tilfælde af speciel inhabilitet, jf. 
nedenfor.

De generelle habilitetskrav har først og fremmest praktisk betydning 
indenfor kommunalforvaltningen. Retsgrundlaget bygger på få og 
spredte skrevne regler –  vedrørende især kommunalt ansatte kommu­
nalbestyrelsesmedlemmer –  suppleret af uskrevne grundsætninger og 
praksis.

13.2. Hensynene
Hensynene der ligger til grund for de generelle habilitetskrav, fremtræ­
der i vidt omfang som sammenfaldne med hensynene, der ligger til 
grund for de specielle habilitetskrav:

1. Forebyggelse af usaglig interessepåvirkning.
2. Sikring/udbygning af befolkningens tillid til forvaltningen.
3. Sikring af myndighedens teknisk/administrative funktionsevne.
4. Sikring af, at bestemte befolknings- og erhvervsgrupper og den til 

disse særligt knyttede sagkundskaber og erfaring ikke i for vidt 
omfang afskæres fra at have del i offentlig kompetence.

Såvel 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 afgørelser og beslutninger.

Garantihensynet har traditionelt betinget en afgrænsning af de gene­
relle habilitetskrav, som stærkt har været orienteret mod forebyggelse af 
speciel inhabilitet. Dette forhold træder klart frem i de almindelige rets­
grundsætninger, hvorefter der ikke til offentligt hverv kan udpeges per­
soner, der ofte på grund af interessekonflikt i enkeltsager vil være ude­
lukket fra  at deltage i enkeltsagernes behandling. En tilsvarende rets-
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sætning er formuleret vedrørende kommunalbestyrelsesmedlemmers 
generelle habilitet som medlemmer af de stående udvalg og økonomi­
udvalget: “En kommunalbestyrelse er afskåret fra til udvalget at vælge 
personer, der ofte på grund af inhabilitet, jf. styrelseslovens § 14, stk. 1, 
vil være udelukket fra  at deltage i enkelte sagers behandling”, jf. FOB 
1975.161.

Indenfor rammerne af garantihensynet kan de specielle habilitetskrav 
betragtes som en nødløsning i forhold til den overordnede målsætning 
om forvaltning fri for uvedkommende hensyn. Medens de specielle 
habilitetskrav har til formål at afsvække virkningen af en konkret 
opstået interessekonflikt, kan der i de generelle habilitetskrav i højere 
grad indbygges en ideel fordring om også at undgå latent risiko for inte­
ressekonflikter. Udover at sigte mod manifeste interessekonflikter, dvs. 
sådanne som begrunder speciel inhabilitet, kan de generelle habilitets­
krav således også omfatte latente interessekonflikter, dvs. interessekon­
flikter, som ikke – eller i hvert fald ikke på det pågældende tidspunkt – 
begrunder speciel inhabilitet, men alligevel indebærer risiko for speku­
lation i offentlige interesser eller oplysninger.

Således giver eksempelvis medlemskab af kommunale udvalg i vidt 
omfang adgang til informationer på et tidspunkt, hvor disse ikke er 
offentligt tilgængelige. Sådanne informationer kan rumme spekulati- 
onsmuligheder for især personer, der agerer privatøkonomisk på de 
områder, oplysningerne vedrører. Især privatøkonomiske 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 påvirkning uafhængigt af og løsrevet fra den formelle sagsbehand­
lings- og beslutningsproces, som er genstand for retsvirkningen af spe­
ciel inhabilitet.

Ligesom der eksisterer en snæver indre sammenhæng mellem 
garanti- og tillidshensynet, eksisterer der også en snæver forbindelse 
mellem disse to hensyn og hensynet til myndighedens effektivitet. Mål­
sætningen om fuldtallighed for kommunale udvalg er således uløseligt 
knyttet til bestræbelsen på at undgå speciel inhabilitet og dermed risi­
koen for usaglig interessepåvirkning. Men herudover er ønsket om at 
undgå habilitetssager overhovedet nødvendigvis også knyttet til den 
videregående målsætning om også at afskære latente interessekonflik­
ter. Endeligt kan peges på at det uheldige i, at et udvalgs medlemmer
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skal føre tilsyn med et andet medlems mulige interesser i sager under 
behandling, ikke blot beror på risikoen for identifikation med vedkom­
mende medlem og dennes interesser, men også på at en sådan kontrol­
funktion i sig selv betinger en svækkelse af udvalgets arbejdsevne.

Hensynet til ikke at afskære bestemte befolknings- og erhvervsgrup­
per fra at indehave offentlig kompetence –  herunder at deltage i kom­
munalt arbejde –  sigter især mod, at habilitetskravene ikke bliver af et 
indhold, som i for vidt omfang begrænser ideen med det kommunale 
selvstyre. Den hermed udtrykte respekt for repræsentationstanken er 
grundlaget for en retstilstand, hvorefter der som alt overvejende hoved­
regel ikke gælder generelle habilitetskrav for medlemskab af kom­
munalbestyrelsen. Om hensynenes indbyrdes forhold, se i øvrigt FOB 
1991.173.

13.3. Kommunale habilitetskrav
Med få undtagelser eksisterer der som anført ikke generelle habilitets­
krav til medlemskab af kommunalbestyrelsen. Som den ene undtagelse 
kan nævnes, at kommunaldirektøren ikke kan være medlem af kommu­
nalbestyrelsen. Den anden undtagelse er afledt af det forhold, at et kom­
munalbestyrelsesmedlem ikke kan vælges til borgmester, hvis vedkom­
mende er ansat i kommunen. Denne regel medfører typisk, at den 
pågældende 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 søges i respekten for 
det folkelige mandat. Kommunalbestyrelsen er kommunens parlament, 
hvis repræsentative legitimitet mindst muligt skal forstyrres af retlige 
krav, som grundlæggende er af judiciel karakter.

For de kommunale udvalg gælder derimod generelle habilitetskrav 
såvel i forhold til interesser, der har deres udspring i kommunal ansæt­
telse, jf. umiddelbart nedenfor, som interesser hvis grundlag er af pri­
vatøkonomisk) karakter, jf. nedenfor afsnit 13.3.2.

13.3.1. Generel inhabilitet som følge a f kommunal ansættelse 
Det eneste skrevne retsgrundlag på området er styrelseslovens § 29:

§ 29. Et udvalgsm edlem  m å ikke m od betaling yde nogen præstation til den gren af
kom m unens forvaltning, der forestås af vedkom m ende udvalg, uden efter forud-
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gået offentlig licitation eller, hvor forholdene særlig taler derfor, i henhold til kom ­
m unalbestyrelsens vedtagelse.

Stk. 2. M edlem skab af et stående udvalg er udelukket for
a) ansatte, der over for udvalget er um iddelbart ansvarlige for ledelsen af et for­

valtningsom råde, og disses stedfortræ dere og
b) ansatte, der i øvrigt har ledende adm inistrative funktioner inden for et forvalt­

ningsom råde, der henhører under udvalget.
Stk. 3. M edlem skab af økonom iudvalget er udelukket for

a) ansatte i den del af den kom m unale forvaltning, som  varetager adm inistratio­
nen af de sagom råder, der i m edfør af § 18, stk. 3, og kapitel V er henlagt under 
økonom iudvalget,

b) ansatte, der er um iddelbart ansvarlige for eller i øvrigt har ledende adm inistra­
tive funktioner inden for andre forvaltningsom råder, som forestås af økonom i­
udvalget, og

c) ansatte, der er um iddelbart ansvarlige for ledelsen af et under et stående udvalg 
hørende forvaltningsom råde.

Stk. 4. Ingen, der er ansat i kom m unen, kan være m edlem  af m agistraten, jf. § 
64, eller form and for et stående udvalg i en kom m une, der styres efter reglerne i § 
64 a.

Stk. 5. Ingen, der lever i ægteskab eller i et forhold, der kan sidestilles med ægte­
skab, med en person, der er ansat af kom m unalbestyrelsen, kan være medlem  af

a) et stående udvalg, hvis den ansatte i m edfør af stk. 2, litra a, er udelukket fra 

m edlem skab a f udvalget,

b) økonom iudvalget, hvis den ansatte er um iddelbart ansvarlig for eller i øvrigt 

har ledende adm inistrative funktioner inden for økonom iudvalgets forvalt­

ningsom råde eller er um iddelbart ansvarlig for ledelsen af et under et stående 

udvalg hørende forvaltningsom råde,

c) m agistraten, jf . § 64, eller form and for et stående udvalg i en kom m une, der 

styres efter reglem e i § 64 a, hvis den ansatte er um iddelbart ansvarlig for eller 

i øvrigt har ledende adm inistrative funktioner inden for forvaltningsom rådet i 

den m agistratsafdeling, der forestås af den pågæ ldende, eller er um iddelbart 

ansvarlig for ledelsen af et under en af de andre m agistratsafdelinger hørende 

forvaltningsom råde.

Som det kan ses, har stk. 1 ikke karakter af en egentlig habilitetsregel, 
idet bestemmelsen ikke direkte regulerer spørgsmålet om medlemskab 
af udvalgene, men alene om formkrav vedrørende udvalgsmedlemmers 
leverancer til kommunen. Som sådan regulerer bestemmelsen i øvrigt 
udvalgsmedlemmernes tilknytning til den private sektor.

De øvrige bestemmelser i stk. 2-5 regulerer tilknytning ved kommu­
nal ansættelse. Fælles for bestemmelserne i stk. 2-4 –  som vedrører 
medlemskab af henholdsvis de stående udvalg og økonomiudvalget -
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er, at grænsedragning for inhabilitetsbegrundende tilknytning foretages 
relativt snævert. Således er fortrinsvis ledende stillinger indenfor det 
pågældende udvalgsområde inhabilitetsbegrundende.

I medfør af bestemmelsen i stk. 5 statueres tillige generel inhabilitet 
for udvalgsmedlemmer, som lever i ægteskab eller ægteskabslignende 
forhold med de i stk. 2-4 angivne kommunalt ansatte.

13.3.2. Generel inhabilitet som følge a f  privat tilknytningsforhold 
Reglerne i § 29 er ikke udtømmende. Supplering på uskrevent grundlag 
omfatter såvel tilfælde af tilknytning ved kommunal ansættelse som – 
og primært – tilfælde af privat(økonomisk) tilknytning.

Til illustration fra praksis kan nævnes FOB 1979.406, som statuerer generel inha­
bilitet i forhold til det sociale udvalg. Det pågæ ldende kom m unalbestyrelsesm ed­
lem var afdelingssygeplejerske og stedfortræ dende leder a f  et selvejende p leje­
hjem, som  kom m unen havde overenskom st med.

For så vidt angår egentlig privat funderet interessetilknytning står sagen 
U 1981.637 H helt centralt. Sagen vedrørte spørgsmålet om medindeha- 
veren af et rådgivende ingeniørfirma, som var engageret i en væsentlig 
del af kommunens bygge- og anlægsarbejder, kunne vælges til første 
viceborgmester og medlem af økonomiudvalget. Tilsynsrådet, Inden­
rigsministeriet og Østre Landsret statuerede generel inhabilitet. Høje­
steret fandt imidlertid ikke, at der forelå generel inhabilitet og lagde 
som grundlag herfor bl.a. vægt på, at den pågældende i forbindelse med 
sit hidtidige medlemskab af økonomiudvalget kun havde været specielt 
inhabil i 78 af i alt mere end 2000 dagsordenspunkter. Herudover lagde 
Højesteret også vægt på usikkerhed med hensyn til retsgrundlagets 
karakter og rækkevidde. Højesteret mente således ikke, at der var etab­
leret en egentlig retsgrundsætning på området.

Om Højesterets bedømmelsesgrundlag kan i øvrigt anføres følgende: 
Afvejningen mellem på den ene side garanti- og tillidshensynet og på 

den anden side (mod)hensynet til ikke i for vidt omfang at afskære 
bestemte befolknings- og erhvervsgrupper fra kommunalt arbejde, er 
klart faldet ud til prioritering af sidstnævnte hensyn. Set i forhold til til­
lidshensynet kan der vel næppe være tvivl om, at legaliseringen af en så 
tydeligt markeret privatøkonomisk interesserepræsentation i kommu­
nalbestyrelsens mest centrale udvalg næppe vil styrke befolkningens
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almindelige tillid til en kommunalforvaltning fri for uvedkommende 
hensyn. Højesteret fokuserer ganske ensidigt på en rent kvantitativt fun­
deret opgørelse af vedkommendes specielle inhabilitet i udvalget. I 
sammenhæng hermed tillægges hensynet til at foregribe latente interes­
sekonflikter –  herunder muligheden for spekulation i kommunale inte­
resser – beskeden vægt i den samlede afvejning.

Selvom der –  heller ikke på grundlag af denne dom –  kan sluttes 
modsætningsvis fra reglerne i § 29, må dommen dog siges at efterlade 
en del usikkerhed med hensyn til, hvor vidtgående generelle habilitets­
krav, der kan stilles i forhold til især private tilknytningsforhold.

Se også FOB 2003.149 om en kom m unaldirektør, der var m edlem  a f bestyrelsen 
for et pengeinstitut, som kom m unen brugte som  sin prim ære bankforbindelse. 
O m budsm anden udtalte, at det er alm indeligt antaget, at en borgm ester ikke kan 
være m edlem  a f bestyrelsen for et pengeinstitut, som  kom m unen bruger som  sin 
hovedbankforbindelse, og at der i det væ sentligste er de sam m e betæ nkeligheder i 
relation til kom m unaldirektøren. O m budsm anden anså i øvrigt ikke hvervet som 
m edlem  a f m enighedsrådet som uforeneligt med stillingen som  kom m unaldirektør. 
f f . også FOB 2003.164.

Foruden de skrevne regler i den kommunale styrelseslov er der nu også 
tilvejebragt regler i lov om retssikkerhed og administration på det 
sociale område (retssikkerhedsloven) § 47. I medfør af heraf er med­
lemmer af de udvalg, som efter lovens § 17 og § 40 behandler sager om 
hjælp til enkeltpersoner, afskåret for at blive medlem af de sociale 
nævn. Tilsvarende gælder kommunalt ansatte, som deltager i admini­
stration af de sagsområder, der er omfattet af nævnenes kompetence.

13.4. Generel inhabilitet i forhold til stillinger
Som en refleksvirkning af de ovenfor omhandlede habilitetskrav til 
medlemskab af kommunalbestyrelser og udvalg følger, at medlemskab 
af disse udvalg samt valg til borgmester også kan udelukke fra ansæt­
telse i de –  som inhabilitetsårsag –  omfattede stillinger. Den pågæl­
dende kompetenceindehaver vil således blive stillet overfor et valg mel­
lem enten hvervet eller stillingen. Det er først og fremmest borgmester- 
hvervet, der i den henseende har været i fokus. En borgmester kan såle­
des ikke være ansat i kommunen. En borgmester antages heller ikke at 
kunne være kommunens advokat. En borgmester vil eksempelvis heller 
ikke kunne være bestyrelsesmedlem i et pengeinstitut, med hvilket
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kommunen har et betydeligt engagement. Endeligt kan en kommunaldi­
rektør ikke være medlem af kommunalbestyrelsen.

Som en regel vedrørende generel habilitet i ansættelsesforhold skal 
endeligt nævnes tjenestemandslovens § 17, hvorefter beskæftigelse ud 
over tjenestemandsstillingen kun er tilladeligt, såfremt “det er forene­
ligt med den samvittighedsfulde udøvelse af de til tjenestemandsstil­
lingen knyttede pligter og med den for stillingen nødvendige agtelse og 
tillid”.

Ud over at reglen omfatter foregribelse af speciel inhabilitet i enkelt­
sager, repræsenterer den også en henvisning til almindelige krav om 
decorum.

14. Retsvirkninger af inhabilitet
Spørgsmålet om retsvirkning af inhabilitet kan opstå i to former. Som 
den første, hvor sagsbehandlingen fra start er forløbet fuldt korrekt, idet 
den inhabile kompetenceindehaver – som retsvirkning af sin inhabilitet
-  har undladt at deltage i sagens forberedelse og afgørelse. I denne situ­
ation foreligger der ikke en retlig mangel. Modsat hvor denne “normal­
retsvirkning” ikke har været respekteret. I disse tilfælde aktualiseres 
den anden form, idet retsvirkningen ændrer karakter til at være et 
spørgsmål om reaktion på en retlig mangel ved den primære afgørelse 
eller beslutning truffet af eller under medvirken af en inhabil kompeten­
ceindehaver.

I medfør af forvaltningslovens § 3, stk. 3, må den der er specielt 
inhabil i forhold til en sag ikke “træffe afgørelse, deltage i afgørelsen 
eller i øvrigt medvirke ved behandlingen af den pågældende sag”.

“Normalretsvirkningen” af inhabilitet er herefter et forbud mod delta­
gelse i sagens behandling og afgørelse. Forbuddet gælder på samtlige 
sagsbehandlingens stadier og enhver form for medvirken. Forbuddet 
omfatter således også afgivelse af indstillinger, fagkyndige udtalelser etc.

For så vidt angår kollegiale myndigheder –  hvor sagsbehandling og 
afgørelse foregår i møder –  skal det inhabile medlem forlade mødet. 
Det er således ikke tilstrækkeligt at undlade deltagelse i afstemning 
eller i øvrigt forholde sig passivt under sagens behandling. Er der tale 
om en hierarkisk sammensat myndighed, må afgørelse træffes af en 
anden – typisk overordnet – person eller myndighed, alt afhængig af på 
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 afgørelsen i 
den pågældende 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 sådan ansat. Dette resultat 
støtter ministeriet på reglen i forvaltningslovens § 3, stk. 3 –  hvorefter 
en inhabil ikke må medvirke ved behandlingen af den pågældende sag – 
sammenholdt med forvaltningslovens § 6, stk. 1, hvorefter den inhabile 
skal underrette sin foresatte herom. ff . indenrigsministerielt brev af 29. 
januar 1998.

I FOB 2003.289 opstod tvivl om  en m iljøm inisters habilitet. Om budsm anden 
udtalte, at de konkrete om stæ ndigheder burde have givet m inisteren anledning til at 
undergive spørgsm ålet om sin m ulige inhabilitet næ rm ere overvejelse og til at 
træffe foranstaltninger til afklaring eller afværgelse heraf. Som  udgangspunkt 
skulle m iljøm inisteren have underrettet statsm inisteren efter principperne i forvalt­
ningslovens § 6, stk. 1. At dette ikke skete, var efter om budsm andens opfattelse en 
fejl.

Hvor normalretsvirkningen af inhabilitet ikke er blevet respekteret, vil 
den primære afgørelse eller beslutning være behæftet med en retlig 
mangel. Hovedspørgsmålet er i den sammenhæng, om den retlige man­
gel bevirker den primære afgørelses ugyldighed.

Som anført i kapitel 16 fordres –  foruden eksistensen af en retlig 
mangel –  normalt yderligere to betingelser opfyldt: Den retlige mangel 
skal være væsentlig, og der må ikke foreligge særlige omstændigheder, 
som taler imod at tilsidesætte den trufne afgørelse.

For så vidt angår spørgsmålet om væsentlighed kan det indlednings­
vis konstateres, at habilitetskrav har karakter af garantiforskrifter. Deres 
primære sigte er således at foregribe usaglig påvirkning af den primære 
afgørelse eller beslutning, jf. ovenfor afsnit 5 om hensynene. Den ret­
lige mangel er således egnet til at påvirke den trufne afgørelses indhold 
og er dermed generelt væsentlig.

Spørgsmålet bliver herefter, om den primære afgørelse vil blive tilsi­
desat allerede som følge af generel væsentlighed, eller om det herud­
over også vil blive fordret, at manglen har været konkret væsentlig i 
betydningen, at inhabiliteten faktisk har indvirket på den trufne afgørel­
ses indhold.

Udgangspunktet er og har historisk været en antagelse om generel 
væsentlighed som tilstrækkelig ugyldighedsgrund. Argumenterne her­
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for har været et præventivt orienteret ønske om ubetinget hævdelse af 
habilitetskravene. I sammenhæng hermed spiller også tillidshensynet en 
central rolle. Den intensivering af habilitetskravene, som ligger indbyg­
get i tillidshensynet, må konsekvent også slå igennem i spørgsmålet om 
sanktioneringen af den retlige mangel inhabilitet. Også i henseende til 
sanktionsspørgsmålet må det pointeres, at ”justice must be seen to be 
done”, jf. FOB 1976.150.

Praksis lader sig nærmest karakterisere som en kombination af de 
ovenfor anførte varianter. Grundlaget for at statuere ugyldighed er her­
efter generel væsentlighed –  eventuelt modificeret, hvor konkret uvæ­
sentlighed positivt lader sig konstatere. Det skal i den såmmenhæng 
igen påpeges, at det ifølge praksis er førsteinstansforvaltningsmyndig­
heden, som bærer bevisbyrden i denne henseende.

Som  eksem pel på hævdelse af det generelle væ sentlighedskriterium  som tilstræ k­
kelig annullationsgrundlag kan anføres U 1963.763 H vedrørende et nævns afgø­
relse om om sæ tningsafgift for solgte gram m ofonplader. N ævnets afgørelse blev 
kendt ugyldig som følge a f  inhabilitet, idet to tilforordnede branchekyndige –  for­
uden deres alm indelige branchem æ ssige interesse i sagen –  også havde foranledi­
get sagen rejst mod den pågæ ldende forhandler. A t flertallets afgørelse form entlig 
bygger på en generel væ sentlighedsvurdering støttes af det forhold, at de pågæ l­
dende branchekyndige ikke havde stem m eret, at nævnets m edlem m er var bekendt 
med de pågæ ldendes initiativ i sagen, og endeligt at der ikke i øvrigt var grundlag 
for at antage, at den trufne afgørelse var m aterielt forkert eller i øvrigt påvirket af 
inhabiliteten.

Se ligeledes U 1996.1104 Ø , hvor retten som  følge af en politim esters inhabili­
tet annullerede et udstedt påbud.

Som  et andet eksem pel kan nævnes U 1999.689 Ø . Et påbud om fjernelse af 
kom post fra en landejendom  blev tilsidesat som  ugyldigt, idet form anden for tek­
nisk udvalg havde deltaget i sagens behandling til trods for speciel inhabilitet i 
m edfør a f  forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. Inhabilitetens årsag var et langvarigt 
intim t forhold m ellem  udvalgsform anden og hustruen til afgørelsens adressat. 
A fgørelsen blev annulleret på grundlag a f  en generel væ sentlighedsvurdering 
understøttet af konstateret konkret uvæsentlighed, idet landsretten udtalte, efter en 
m aterielretlig prøvelse, at den m aterielle afgørelse var korrekt, ligesom  der ikke i 
sagen var oplysninger om, at den trufne afgørelse skulle være påvirket af uved­
kom m ende hensyn. Vægten af den generelle væ sentlighedsvurdering understreges 
af, at landsretten annullerede, selvom  det er ubestridt, at der i det sam lede kom m u­
nale beslutningssystem , dvs. forvaltning, udvalg og kom m unalbestyrelse var enig­
hed om den trufne afgørelse.

Se også U 1999.1408 H, hvor Landskatteretten annullerede et skatteankenæ vns 
afgørelse om skatteansæ ttelse som  følge af toinstansinhabilitet. En skatteinspektør 
fra den skatteansæ ttende kom m une havde således fungeret som sekretæ r for skatte­
ankenævnet. Landskatteretten konstaterede, at der “foreligger en form alitetsm an-

273



Kapitel 6. H abilitet og inhabilitet

gel, som  m edfører afgørelsens ugyldighed”, hvorfor ankenævnets afgørelse blev 
annulleret. At grundlaget for annullationen var generel væ sentlighed blev under­
streget ved Landskatterettens efterfølgende udsagn om, at retten ikke havde taget 
stilling til spørgsm ålet om rigtigheden a f  den kom m unale skattem yndigheds afgø­
relse.

Om budsm anden har i sagen FOB 1977.242 udtalt sig principielt om dette 
spørgsmål. K om m unalbestyrelsen vedtog med 8 stem m er m od 7 at gennem føre et 
forslag til skolestruktur, der var af betydning for den skole, to af kom m unalbesty­
relsesm edlem m erne var ansat ved. De inhabile stem m er var således udslagsgi­
vende. O m budsm anden udtalte, “at kom m unalbestyrelsens afgørelse om  den 
frem tidige skolestruktur efter alm indelige forvaltningsretlige synspunkter er ugyl­
dig, når to kom m unalbestyrelsesm edlem m er, som er inhabile, har deltaget i sagens 
behandling “og når de pågæ ldende m edlem m ers stem m er var udslagsgivne ... 
kunne der ikke være tvivl om, at fejlen havde væ sentlighed, som anses for relevant 
for gyldighedsspørgsm ålet” .

Ombudsmandens afgørelse kan læses således, at inhabilitet – på grund­
lag af en generel væsentlighedsvurdering – som udgangspunkt bevirker 
ugyldighed, medmindre myndigheden kan bevise, at inhabiliteten ikke 
har været konkret væsentlig, idet manglen ikke har haft betydning for 
afgørelsens indhold.

Denne retsopfattelse bekræftes i sagen FOB 1976.150 vedrørende en 
kommunalbestyrelses beslutning om at udnævne en skoleinspektør. En 
lærer ansat ved den pågældende skole havde deltaget i sagens behand­
ling og afgørelse. Den afgørende afstemning faldt ud til 7 stemmer for 
og 6 imod den ene af de tre ansøgere til stillingen.

Om sin opfattelse af gældende ret udtalte ombudsmanden, at “rets­
praksis kan muligvis beskrives således, at væsentlighedsbedømmelsen 
som udgangspunkt er generel, men at formelle mangler, som efter en 
generel vurdering må betragtes som væsentlige, alligevel ikke medfører 
ugyldighed, når det er fastslået, at manglen ikke har haft betydning for 
forvaltningsaktens indhold”.

I øvrigt fastslog ombudsmanden i begge de nævnte afgørelser, at det 
for spørgsmålet om retsvirkningen af inhabilitet er uden betydning, om 
den retlige mangel –  inhabiliteten –  lader sig afgøre med større eller 
mindre klarhed. Det afgørende er, at der foreligger inhabilitet.

Når de to betingelser om henholdsvis eksistensen af en retlig mangel 
og dennes væsentlighed er opfyldt, kan spørgsmålet om den primære 
afgørelses tilsidesættelse gøres afhængig af, om der foreligger “særlige 
omstændigheder”, som taler imod annullation af afgørelsen. For den 
almindelige behandling af dette spørgsmål, se kapitel 16. I denne sam­
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menhæng vil alene spørgsmålet om den primære afgørelses begunsti- 
gende/bebyrdende karakter blive berørt.

Det almindelige forvaltningsretlige udgangspunkt er, at afgørelsens 
begunstigende karakter for adressaten taler imod ugyldighed. Imidlertid 
fraviges dette udgangspunkt i vidt omfang i tilfælde af speciel inhabili­
tet. Som retlig mangel er speciel inhabilitet jo  netop karakteriseret ved 
eksistensen af en forbindelse mellem kompetenceindehaveren og den 
primære afgørelse –  dennes adressat. Et væsentligt hensyn bag habili­
tetskravene er således netop at afskære 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, når ombudsmanden også i ansættelsessager 
plæderer for afgørelsens ugyldighed som retsvirkning af inhabilitet, jf. 
ovenfor FOB 1976.150 og FOB 1977.242.
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Vejledning

1. Retsgrundlag
Som et særligt led i offentlige myndigheders informationsvirksomhed 
er der ved forvaltningslovens § 7, stk. 1, pålagt offentlige myndigheder 
pligt til at yde borgerne vejledning. I medfør af denne bestemmelse skal 
en forvaltningsmyndighed i fornødent omfang yde vejledning og 
bistand til personer, der retter henvendelse om spørgsmål indenfor myn­
dighedens sagsområde. Denne bestemmelse repræsenterer for så vidt 
ikke nogen ny retsdannelse, idet kravet om vejledning også før forvalt­
ningsloven havde støtte i administrativ og især ombudsmandens prak­
sis, jf. eksemplerne nedenfor. Selvom der således i hvert tilfælde til dels 
er tale om kodificeret ret, kan der – som anført i kapitel 1 –  ikke herfra 
sluttes, at bestemmelsen er uden selvstændig betydning for den materi­
elle retsstilling.

Hvor der i anden lovgivning er fastsat særlige regler om vejledning, 
skal disse følges. Således eksempelvis serviceloven § 10 om forebyg­
gende socialrådgivning og §§ 11-12 om rådgivning til børn 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 bør 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 medfør af § 7, stk. 1, er – ligesom forvalt­
ningslovens bestemmelser i øvrigt –  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 påpegede, at 
det forhold, at Statsministeriet havde givet en journalist aktindsigt i et 
talepapir før statsministeren skulle holde den pågældende tale, kunne 
forpligte ministeriet til – på eget initiativ – også 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 således som 
udgangspunkt er den enkelte borgers henvendelse vedrørende konkrete 
sagsforhold udelukker naturligvis ikke, at vejledningspligten opfyldes 
på grundlag af standardmateriale såsom pjecer og andet på forhånd 
udarbejdet oplysningsmateriale. Tilsvarende kan egentlig generel vej­
ledning efter omstændighederne opfylde vejledningsbehovet og dermed 
også forvaltningsmyndighedens forpligtigelse til at yde vejledning. På 
borgernes anmodning herom vil den kompetente myndighed dog ikke 
kunne undslå sig med henvisning til allerede udsendt almindelig infor­
mation, men må – eventuelt ved på ny at udlevere oplysningsmaterialet
-  imødekomme den konkret fremsatte anmodning.

3. Hvilke sager er omfattet af vejledningspligten?
Pligten i medfør af § 7, stk. 1, gælder kun i sager, hvori der “er eller vil 
blive truffet afgørelse”, jf. lovens § 2, dvs. afgørelsessager. Bestemmel­
sen omfatter således ikke en pligt til vejledning i forbindelse med 
udøvelsen af det offentliges faktiske forvaltningsvirksomhed. Som 
påpeget i kapitel 2 og 3 kan de interesser, som knytter sig til faktisk for­
valtningsvirksomhed være fuldt sammenlignelige med og af lige så 
alvorlig karakter for den enkelte borger som de interesser, der knytter 
sig til forvaltningsmyndighedernes retsafgørelser. Det følger da også af 
princippet om god forvaltningsskik, at der også i forhold til denne del af 
forvaltningsmyndighedernes virksomhed bør ydes vejledning.

Vejledningsforpligtelsens kerneområde omfatter herefter helt klart 
tilfælde, hvor parten i en konkret sag, der er eller vil komme til behand­
ling hos forvaltningsmyndigheden, udtrykkelig anmoder om oplysning 
vedrørende retsgrundlaget, praksis og formalia, som har betydning for 
partens varetagelse af sine interesser under sagen.

Vejledningspligten omfatter kun den pågældende myndigheds eget 
kompetenceområde. Myndigheden bør dog så vidt muligt henvise til 
den eller de andre myndigheder under hvilke, et spørgsmål måtte hen­
høre. Af § 7, stk. 2, følger det direkte, at såfremt en forvaltningsmyn­
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dighed modtager en skriftlig henvendelse, som ikke vedrører dens sags­
område, videresendes henvendelsen så vidt muligt til rette myndighed.

4. Hensynene
Spørgsmålet om hvilke hensyn, der ligger til grund for forvaltningsmyn­
dighedernes forpligtelse til at yde vejledning, kan ikke besvares uafhæn­
gigt af anledningen til borgerens henvendelse i det enkelte tilfælde. Såle­
des er det af betydning om henvendelsen vedrører et særligt aspekt i for­
bindelse med behandlingen og afgørelsen af den konkrete sag, eller blot 
den pågældende borgers behov for almindelig oplysning. Hensynene, 
der ligger til grund for oplysningspligten, spænder således fra almindelig 
information af særligt interesserede til sikring af den enkeltes retssikker­
hed i forbindelse med forvaltningsmyndighedens behandling og afgø­
relse af konkrete enkeltsager. Arten og vægten af dette retssikkerheds- 
aspekt vil afhænge af den enkelte sags karakter. I nogle tilfælde må vej- 
ledningspligten således ses som en del af – eller i hvert tilfælde i snæver 
sammenhæng med –  sagens oplysning som denne kommer til udtryk i 
officialprincippet og reglerne om partshøring.

Spørgsmålet om vejledningspligt kan være aktuelt såvel i tidsrummet 
inden en sag formelt er rejst som under alle sagsbehandlingens stadier. 
Vejledningspligt samtidig med forvaltningsafgørelsen vil typisk have 
form af klagevejledning, som behandles særskilt nedenfor i kapitel 15.

Forinden sagens rejsning kan vejledning blive af afgørende betyd­
ning for om sag rejses ved f.eks. ansøgning eller anmeldelse. Under 
sagens behandling kan der udvikle sig et dynamisk samspil mellem 
sagsbehandlingsskridt vedrørende sagens oplysning, høring, kontradik­
tion etc. Spørgsmål og svar som stilles og afgives som en del af vejled­
ningen, kan således foranledige nye sagsoplysningsinitiativer, som igen 
kan føre til fornyede overvejelser vedrørende afgørelsens indhold med 
hertil hørende hjemmelsspørgsmål, som så igen kan føre til nye spørgs­
mål for borgeren etc.

Spørgsmålet om, hvor snæver en sammenhæng, der kan eksistere 
mellem vejledningspligten og den øvrige del af det retlige grundlag for 
sagens behandling og afgørelse, 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
På et mere overordnet plan kan anføres, at vejledningspligten omfatter 
forvaltningsafgørelsens samlede retsgrundlag. Pligten er ikke begræn­
set til autoritativt tilblevne skrevne retsregler, men omfatter også 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 på grundlag af praksis er formuleret –  interne –  skrevne 
regler, er uden retlig betydning, jf. i øvrigt offentlighedsloven § 8, nr. 4, 
om aktindsigt i skuffecirkulærer.

Vejledningen bør efter omstændighederne suppleres med udlevering 
af reglerne. Vejledningen skal herudover omfatte de praktiserede admi­
nistrative rutiner på området, f.eks. om høring af modparten om eventu­
elle frister etc.

For så vidt angår afgørelsens faktumside omfatter vejledningspligten 
de oplysninger, som skal tilvejebringes af borgerne, ligesom admini- 
strationsrutiner vedr. dokumentation af faktum såsom brug af oplys­
ningsskema etc. er omfattet af vejledningspligten. I øvrigt må spørgs­
målet om vejledningspligtens omfang og indhold til dels afhænge af det 
pågældende reguleringsområde.

Vejledningen skal naturligvis være juridisk korrekt og så omfattende 
og detaljeret, at det konkrete informationsbehov imødekommes på en 
rimelig måde, jf. bl.a. FOB 2002.194.

I sagen FOB 1992.104 havde m yndigheden oplyst, at sagen ikke kunne tillægges 
opsæ ttende virkning. Denne oplysning var ukorrekt, idet opsæ ttende virkning ikke 
var retligt udelukket, men beroede på m yndighedens skøn. I FOB 1992.222 havde 
m yndigheden oplyst, at praksis kun var fraveget i et fåtal a f  tilfælde, hvilket ikke 
var korrekt, da praksis faktisk var fraveget i en del tilfælde.

Som et eksempel på utilbørlig vejledning, se FOB 1992.60, hvor myn­
digheden havde tilkendegivet, at klage til ombudsmanden over en 
afskedigelse kunne forsinke genansættelse.

Vejledningspligtens udstrækning vil i det enkelte tilfælde kunne ind­
skrænkes i det omfang, der er grundlag for at formode, at borgeren har 
et særligt kendskab til retsgrundlaget eller f.eks. er repræsenteret ved en 
advokat, se om sidstnævnte tilfælde FOB 1990.270. I sagen FOB 
2002.238 var en grundejer repræsenteret ved advokat, men dette for­
hold indsnævrede efter ombudsmandens opfattelse konkret “ikke vej­
ledningspligten således at ministeriet fritages herfor”.

280



5. Almindeligt om vejledningspligtens indhold

5.1. Forholdet mellem initiativ og vejledningspligt 
Spørgsmålet om initiativ og vejledningspligtens udstrækning og ind­
hold er snævert sammenhængende. Der gælder ikke formkrav for bor­
gernes henvendelse til myndighederne. Henvendelsen kan således fore­
tages telefonisk, skriftligt eller ved fremmøde hos myndigheden. Vej­
ledningspligten omfatter også tilfælde, hvor borgeren måske ikke 
direkte har anmodet om vejledning, men hvor det på grund af omstæn­
dighederne i den enkelte sag, som har givet anledning til kontakten, må 
være relevant at yde vejledning.

Se FOB 1999.130, hvor en kvinde fra det tidligere Jugoslavien fik afslag på for­
længelse a f  sin opholdstilladelse. O pholdstilladelsen var oprindeligt m eddelt på 
grundlag af kvindens æ gteskab m ed en dansk statsborger, og U dlæ ndingestyrelsen 
havde derfor kort efter ægteskabets indgåelse bedt ægtem anden godtgøre, at han 
var i stand til at forsørge kvinden. Trods flere opfordringer fra styrelsen indsendte 
han først dokum entation ca. l ‘/2  år efter ægteskabets indgåelse. Da parret efter 3Vi 
års æ gteskab blev skilt, blev kvinden sendt ud af landet, fordi betingelserne for for­
læ nget ophold –  der bl.a. kræ vede 3 års lovligt ophold i D anm ark –  ikke var 
opfyldt, idet tidsfristen først blev regnet fra tidspunktet for m odtagelsen a f  oplys­
ningerne fra manden. O m budsm anden kunne ikke kritisere, at kvinden blev sendt 
ud, men fandt, at det havde været naturligt, om  hun under en telefonsam tale med 
Udlæ ndingestyrelsen var blevet vejledt om  de konsekvenser, det havde for bereg­
ningen af 3-årsfristen, hvis der ikke inden rim elig tid blev indsendt dokum entation 
for m andens evne til at forsørge hende.

Myndigheden forudsættes således at skulle udvise proaktiv adfærd til 
foregribelse af, at borgeren lider retstab. Så meget desto mere påhviler 
det myndigheden ikke at påføre parterne egentlig vildfarelse med hen­
syn til deres retsstilling.

Se FOB 2002.340 om  en kvinde, som m ed få dages m ellem rum  m odtog to afgørel­
ser fra en kom m une om  henholdsvis førtidspension og sygedagpenge. K vinden – 
der på grund a f  ordblindhed havde svært ved at læse kom m unens afgørelser mv. – 
fik hjæ lp a f  kom m unen til at udform e en klage. Denne klage vedrørte im idlertid 
kun sygedagpengesagen. Da kvinden senere klagede over afgørelsen i førtidspensi- 
onssagen, afviste det sociale nævn at behandle sagen som  følge af, at klagefristen 
var overskredet. O m budsm anden udtalte, at retssikkerhedslovens § 5 indebæ rer at 
m yndighedernes alm indelige vejledningspligt er skærpet på det sociale om råde. 
Kom m unens vejledningspligt i sagen var yderligere skærpet som følge af kvindens 
kom m unikationsproblem . O m budsm anden m ente herefter, at kom m unen på eget 
initiativ burde have inddraget spørgsm ålet om , hvorvidt kvinden ønskede at klage 
over afgørelsen om  førtidspension.

Se også FOB 1999.555 vedrørende nogle borgeres klage til en kom m une over, 
at en nabo havde fået dispensation til æ ndringer og brug af en bygning. U nder
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sagens forløb var det kom m et frem , at kom m unen ikke havde betragtet klagerne 
som  parter i sagen om kom m unens dispensation. O m budsm anden var enig med 
kom m unen i, at klagem e ikke var parter i dispensationssagen og derfor heller ikke 
klageberettigede. Efter om budsm andens opfattelse m åtte henvendelsen til kom m u­
nen im idlertid give kom m unen det indtryk, at borgerne anså sig for parter i sagen. 
O m budsm anden m ente derfor, at kom m unen burde have vejledt dem  om, at de 
efter kom m unens opfattelse ikke kunne betragtes som  parter i sagen.

Den omstændighed, at forvaltningsmyndighedens vejledningspligt som 
hovedregel udløses ved henvendelse –  altså på borgerens initiativ – 
udelukker således ikke, at myndigheden også på andet grundlag kan 
blive forpligtet til at yde vejledning. Således vil myndigheden –  under 
en sags behandling – kunne være forpligtet til på eget initiativ at oplyse 
parten eller parterne om forhold af betydning for deres retsstilling. 
Dette forekommer særligt oplagt, hvor en forvaltningsmyndighed er 
involveret i såkaldte “partstvister”, dvs. sager mellem to eller flere pri­
vate parter. I sådanne tilfælde er det bl.a. vejledningspligtens funktion 
at undgå, at parterne indgår aftale eller lader sig forpligte på grundlag af 
urigtige forudsætninger. Som eksempler kan nævnes vejledninger i for­
bindelse med mægling og vilkårsforhandling i separations- og skilsmis­
sesager, hvor sagens genstand bl.a. vil kunne være spørgsmålet om for­
ældremyndighed, samkvemsret, børnebidrag etc.

Til illustration kan anføres, at om budsm anden i FOB 1967.22 anså det for en fejl, 
at parterne i en æ gteskabssag ikke var b levet vejledt om, at en aftale vedrørende 
sam væ rsret ikke var bindende for fam ilieretsm yndighederne.

I en anden om budsm andssag, FOB 1980.695, ophæ vede et statsam t en aftale 
om  børnebidrag som  værende i strid med barnets tarv, jf. dagæ ldende børnelovs § 
17. Aftalen gik ud på, at ingen af ægtefæ llerne, som  hver havde fået foræ ldrem yn­
digheden over et bam , skulle betale børnebidrag. I forbindelse med indgåelsen af 
en sådan aftale er det af betydning, at parterne er klar over m uligheden for, at afta­
len kan ændres a f  statsam tet, bl.a. hvis en af parternes økonom iske forhold forrin­
ges, sam t at der kan fastsættes “krydsende” bidrag. Efter om budsm andens 
opfattelse illustrerede sagen, at der foreligger et vejledningsproblem  i forbindelse 
med sådanne aftaler.

Men også udenfor disse tilfælde af partskonflikter kan vejledningspligt 
på myndighedens initiativ være aktuel. Dette gælder således, hvor den 
lovgivning der ligger til grund for forvaltningsmyndighedens afgørelse 
tillægger borgeren en særlig rettighed, som forudsætter ansøgning.
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Til illustration heraf kan anføres sagen FOB 1989.168 vedrørende et tilfælde, hvor 
en kvinde, som  efter en separation fik foræ ldrem yndigheden over et bam , der på 
davæ rende tidspunkt var 15 år, m odtog økonom isk bistand til psykologrådgivning. 
K om m unen burde efter om budsm andens opfattelse have været opm æ rksom  på og 
vejledt hende om m uligheden for, at hun kunne få ordinæ rt og ekstra tilskud, 
såfrem t hun indgav ansøgning herom. Sagen er også om talt i afsnit 8.1.

I en anden sag fandt om budsm anden, at et A -kasse m edlem  burde have været 
vejledt om, at særskilt betaling af et kontingent, som  hidtil var b levet trukket i de 
løbende dagpengeudbetalinger, skulle betales a f  m edlem m et selv, og at følgen af 
m anglende betaling ville b live slettelse af m edlem skabet, jf. FOB 1988.43.

I forbindelse m ed klage over en skatteansæ ttelse burde skattem yndigheden have 
vejledt om m uligheden for at få henstand med skattebetalingen, m edens klagesa­
gen verserede, jf. FOB 1991.143.

Tilsvarende gælder, hvor en ansøgning fra borgeren kan være forbundet 
med retsvirkninger, som borgeren ikke uden videre kan forventes at til­
sigte med den indgivne ansøgning.

I FOB 2003.463 klagede en borger over en afgørelse om  tildeling a f  førtidspen­
sion, fordi hun m ente hun var berettiget til højere pension. R ekursinstansen 
æ ndrede afgørelsen til skade for borgeren, idet borgeren slet ikke blev anset for 
berettiget til førtidspension. O m budsm anden kunne ikke kritisere afgørelsen, men 
udtalte, at det vil være i overensstem m else m ed god forvaltningsskik at borgeren i 
forbindelse m ed klagem yndighedernes generelle orientering om sagsgangen, her­
under det m ulige udfald af sagen, gøres opm æ rksom  på at m yndighedens afgørelse 
kan falde ud til skade for klageren.

Ligeledes burde lederen a f  et tjenstligt forhør efter om budsm andens opfattelse 
have vejledt parten om dennes vidne- og sandhedspligt under forhøret sam t om 
m uligheden for at forlange straffesag i stedet for tjenesteforhør, jf. FOB 1990.365 
og FOB 1990.417.

5.2. Særligt om dispensationsmulighed
Spørgsmålet om, på hvilket grundlag forvaltningsmyndigheder har 
adgang til at dispensere og i bekræftende fald, om en given dispensati- 
onsadgang direkte skal være angivet i retsgrundlaget, hører til forvalt­
ningsrettens traditionelle spørgsmål. Uanset hvordan det forholder sig i 
denne henseende, skal forvaltningsmyndigheden – på borgerens direkte 
forespørgsel herom – naturligvis oplyse om eksistensen af en dispensa- 
tionsadgang. Om myndigheden også af egen drift skal vejlede om en 
dispensationsmulighed, beror på en konkret vurdering af borgerens 
interesse i at få dispensation og af, hvor realistisk muligheden er for at 
opnå en sådan dispensation, jf. FOB 1973.50.
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I sammenhæng med den her omhandlede vejledningspligt skal i 
øvrigt gøres opmærksom på, at ombudsmanden i flere sammenhænge 
har peget på, at regler om dispensation i videre omfang bør optages i 
den lov eller bekendtgørelse, som udgør hjemmelsgrundlaget i det 
pågældende tilfælde, jf. FOB 1987.199 og FOB 1987.232.

5.3. Retsuvidenhed i øvrigt
Der er endvidere vejledningspligt, når der i en sag foreligger omstæn­
digheder, som indicerer, at parten er uvidende om relevante bestemmel­
ser eller har misforstået reglerne.

Se således FOB 1999.80 vedrørende en klage til A rbejdsm arkedets Ankenævn 
over en afgørelse truffet a f  D irektoratet for A rbejdsløshedsforsikring om at slette 
klageren som m edlem  af en A-kasse. Afgørelsen havde grundlag i, at parten var i 
restance med kontingent. Den opståede restance beroede im idlertid på en række 
forviklinger og m isforståelser af delvis betalingsteknisk karakter. M anden havde 
bl.a. deponeret det skyldige beløb i den tro, at deponering havde frigørende virk­
ning. Hverken direktoratet eller ankenævnet ville ændre den trufne afgørelse om 
eksklusion. O m budsm anden gav m yndighederne m edhold i, at den foretagne depo­
nering ikke havde frigørende virkning for parten i m edfør af deponeringslovens §
1, stk. 1. O m budsm anden m ente im idlertid, at det m åtte have være åbenbart for 
m yndighederne, at han befandt sig i en vildfarelse om, at deponeringen havde fri­
gørende virkning. På denne baggrund burde m yndighederne have vejledt ham  om, 
at deponeringen ikke havde frigørende virkning. Dette gjaldt i særlig grad i den 
konkrete sag, hvor m isforståelsen havde m eget vidtræ kkende konsekvenser for 
ham.

Til yderligere illustration kan nævnes en sag, hvor ejeren af en landbrugsejen­
dom i en årræ kke havde været fritaget for landbrugslovens pligt til at opføre bebo­
elsesbygning på ejendom m en. I 1983 afslog Landbrugsm inisteriet at forlænge 
fristen for opførelse af en beboelsesbygning. Det frem gik af sagen, at ejeren var af 
den opfattelsen, at hun efter fristens udløb ikke havde ret til at bygge, m edens 
m inisteriet fortolkede reglerne således, at byggeretten først kunne bringes til ophør 
ved en selvstæ ndig afgørelse herom, og at denne afgørelse først kunne træffes, når 
ejendom m en i 2 år uden m inisteriets tilladelse havde været uden beboelsesbyg­
ning. Denne opfattelse blev ejeren først gjort bekendt med under sagens behand­
ling for om budsm anden på et tidspunkt, hvor m inisteriet havde truffet afgørelse om 
ophævelse af byggeretten. O m budsm anden fandt, at der burde være givet ejeren 
nærm ere vejledning om retstilstanden ved en af de m ange (tidligere) anledninger 
hertil under sagen –  FOB 1986.99, jf . U 1990.263 Ø .

I sagen FOB 1987.138 henstillede om budsm anden til Skattedepartem entet at 
udvide en praksis med hensyn til frafald af procenttillæ g i en sag, hvor der ikke var 
givet vejledning om m uligheden for at undgå procenttillæ g ved at indbetale rest­
skat.
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Herudover kan mere almindeligt anføres, at en myndighed bør yde vej­
ledning, når borgeren i en sag har peget på eller fremhæver omstændig­
heder af faktisk og/eller retlig karakter, som efter de regler, der gælder 
på det pågældende område, må give myndigheden anledning til 
bemærkninger.

O m budsm anden kritiserede således i FOB 1973.75, at Vejle A m tsråd og Vejdirek­
toratet ikke i forbindelse m ed en ekspropriation efter vejbestyrelsesloven i fornø­
dent om fang havde vejledt eksproprianten om  indholdet af vejbestyrelseslovens § 
23, stk. 3, herunder om, at spørgsm ålet om  ekspropriationens berettigelse kunne 
indbringes for taksationsm yndighederne. D et frem gik a f  sagen, at den, ekspropria­
tionen vedrørte, under en åstedsforretning havde g ivet udtryk for tvivl med hensyn 
til ekspropriationens lovlighed, men at den pågæ ldende dog ikke direkte havde 
g jort gældende, at betingelserne for ekspropriationen ikke var opfyldt. Vejbestyrel­
sen burde på denne baggrund have vejledt den pågæ ldende om  indholdet af vejbe­
styrelseslovens § 23, stk. 3, og herunder udtrykkelig have spurgt den pågældende, 
hvorvidt denne ønskede spørgsm ålet om  ekspropriations berettigelse indbragt for 
taksationskom m issionen.

Sagen FOB 1982.124 vedrørte et tilfælde, hvor der i en ansøgning om nedsæ t­
telse af børnebidrag var frem sat anm odning om, at den tidligere hustru ikke blev 
gjort bekendt m ed ansøgerens økonom iske forhold. Praksis var im idlertid, at den 
fulde ansøgning skulle forelæ gges den tidligere ægtefæ lle. O m budsm anden påpe­
gede, at m yndigheden burde have vejledt om  eksistensen a f  denne partshøring og 
derm ed skulle give ansøgeren m ulighed for at tilbagekalde sin ansøgning.

Der skal gives vejledning om muligheden for opsættende virkning, når 
der forespørges herom, eller når der i øvrigt er anledning til at gøre 
opmærksom herpå, jf. FOB 1992.104.

Om grænsen mellem vejledningspligt og egentlig forhåndsbesked, se 
FOB 2003.309 og FOB 1995.258, hvor det udtales, at § 7 ikke indebæ­
rer pligt til at give egentlig forhåndsbesked i betydningen: indholdet af 
en forventet afgørelse i en sag, som endnu ikke formelt er rejst.

5.4. Særligt om tolkebistand
Forvaltningsmyndighederne har særlige forpligtelser i forhold til 
udlændinge, som af sproglige årsager kan have vanskeligheder ved at 
varetage deres interesser. I en vis udtrækning må myndighederne såle­
des stille tolkebistand til rådighed, foretage oversættelse eller sikre sig, 
at parten på anden måde har oversættelsesmuligheder. I FOB 1990.240 
fandt ombudsmanden det således uberettiget, at Arbejdsskadestyrelsen 
havde afvist en anmeldelse af et ulykkestilfælde som for sent indgivet.
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Skadelidte – en tyrkisk mand – havde 9 år forinden pådraget 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 
læse. Efter ombudsmandens opfattelse burde styrelsen have undersøgt, 
om den pågældende havde mulighed for at forstå eller få oversat styrel­
sens henvendelser. Se også U 1998.509 V, hvor en udlænding blev fri­
fundet pga. manglende oversættelse af tilhold. Den særlige vejlednings- 
pligt over for udlændinge blev også fremhævet af ombudsmanden i 
FOB 2002.194.

En vis tilsvarende forpligtelse til at løse forståelsesproblemer må 
foreligge i forhold til andre kommunikationshæmmede såsom døve, 
blinde, afasiramte osv. Efter omstændighederne må myndighederne 
sørge for tolkebistand, indtale dokumenter på lydbånd osv.

6. Om forholdet til klagevejledning
Selvom der i forvaltningslovens §§ 25 og 26 er optaget særlige bestem­
melser om klagevejledning, er pligten til at give klagevejledning også 
omfattet af forvaltningslovens § 7. Forholdet mellem disse bestemmel­
ser kan udtrykkes på den måde, at § 7 forholder sig som det almindelige 
i forhold til det specielle omfattet af §§ 25 og 26. Vejledningspligt i 
medfør af § 7 er således for det første indholdsmæssigt bredere afgræn­
set til også at omfatte andet end klagevejledning. For det andet omfatter 
§ 7 også klagevejledning som rækker ud over §§ 25 og 26, dvs. eksem­
pelvis også vejledning om prøvelse ved ombudsmand og domstole. For 
det tredje gælder vejledningspligt i medfør af § 7 på alle sagsbehandlin­
gens stadier, medens klagevejledning i medfør af §§ 25 og 26 først sæt­
ter ind i forbindelse med den trufne afgørelse. f f . herom i det hele kapi­
tel 15.

7. Pligt til videresendelse
Modtager en forvaltningsmyndighed en skriftlig henvendelse, som ikke 
vedrører dens sagsområde, videresendes henvendelsen så vidt muligt til 
rette myndighed. Denne bestemmelse i forvaltningslovens § 7, stk. 2, er 
snævert knyttet til forvaltningsmyndighedens egentlige vejledningsfor- 
pligtelse i medfør af stk. 1. Sikring af at en henvendelse i en sag kom­
mer frem til rette forvaltningsmyndighed inden udløbet af eventuelle 
frister, er naturligvis af helt afgørende betydning for den enkeltes rets­
stilling.
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Pligten er ikke absolut, jf. “så vidt muligt”. Hermed tilkendegives et 
forbehold overfor tilfælde, 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 også FOB 2002.140, hvor ombudsmanden ikke kritiserede, at 
Patientklagenævnet ikke videresendte en klage til Sundhedsstyrelsen 
som rette klageinstans. Nævnet havde i stedet henvist borgeren til selv 
at rette henvendelse til styrelsen. Udtalelsen er konkret begrundet.

Bestemmelsen i stk. 2 gælder kun skriftlige henvendelser. I medfør af 
den almindelige vejledningspligt med de dertil knyttede principper om 
god forvaltningsskik, bør forvaltningsmyndigheden da også besvare 
mundtlige henvendelser og i den sammenhæng tage stilling til spørgs­
målet om kompetencens placering i det enkelte tilfælde. Hvor kompe­
tenceforholdene er komplicerede, idet flere forskellige myndigheder, alt 
efter omstændighederne og sagens nærmere tilskæring kan være rette 
kompetente myndighed, kan det være nødvendigt at gå nærmere ind i 
sagen, før der træffes beslutning om videresendelse eller eventuel afvis­
ning med henvisning til inkompetence, se eksempelvis FOB 1995.289 
og FOB 1997.74.

Som udgangspunkt må eventuelle klager, ansøgninger etc. være 
kommet frem til rette myndighed inden udløbet af eventuelle frister. 
Dette udgangspunkt må imidlertid fraviges i tilfælde, hvor klager mv. 
ved undskyldelig fejltagelse nok er rettidigt rejst/fremsendt, men hvor 
dette er sket overfor den forkerte myndighed. Hvor langt muligheden 
rækker for at modificere hovedreglen om, at henvendelsen skal være 
kommet rettidigt frem til rette myndighed, må afhænge af en konkret 
vurdering i det enkelte tilfælde, herunder om der foreligger modstående 
interesser, indrettelsesspørgsmål etc.

Retsvirkningen af manglende videresendelse til rette myndighed bli­
ver inkompetence i det omfang, den modtagne myndighed selv behand­
ler og afgør sagen.

Se således FOB 1998.304 vedrørende en skatteyders indgivelse af ansøgning om 
eftergivelse af restskat til X kom m une til trods for, at skatteyderen på dette tids­
punkt var flyttet til Y kom m une. Ifølge kildeskatteloven var bopæ lskom m unen 
rette m yndighed. O m budsm anden udtalte, at X kom m une burde have sikret sig, at 
kom petencen var i orden og have oversendt sagen til rette m yndighed Y. V irknin­
gen af den opståede retlige mangel –  stedlig inkom petence –  var ifølge om buds­

287



Kapitel 7. Vejledning

m anden, at den trufne afgørelse m åtte anses som  ugyldig. Sagen er nærm ere om talt 
i kapitel 5, afsnit 4. Se tilsvarende FOB 1999.341 om  aktindsigt i et skyldråds 
eventuelle klagesager.

8. Retsvirkninger af manglende eller mangelfuld vejledning
Manglende eller mangelfuld vejledning udgør en retlig mangel. Det 
antages almindeligvis, at forvaltningsloven § 7, stk. 1 –  som følge af 
bestemmelsens upræcise karakter –  ikke umiddelbart vil kunne hånd­
hæves ved domstolene.

At en borger således ikke kan få forvaltningen dømt til at yde en 
bestemt vejledning udelukker imidlertid ikke, at tilsidesættelse 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 særligt tilfælde vil kunne medføre ugyldighed.

Som udgangspunkt for den følgende fremstilling lægges ombuds­
mandens retsopfattelse til grund, hvorefter der i medfør af almindelige 
forvaltningsretlige principper bør tillægges vejledningsfejl den virk­
ning, at den pågældende stilles, som hvis vejledningen var givet kor­
rekt.

Se således FOB 2002.509 om en kom m unes m anglende vejledning om  nye regler 
vedrørende fleksjob. O m budsm anden m ente ikke at det kunne udelukkes, at borge­
ren skulle stilles som  om hun ved reglernes ikrafttræ den havde fået tilbudt –  og 
påbegyndt –  et fleksjob på fuld tid, og henstillede derfor til kom m unen at genop­
tage sagen med henblik på at få afklaret, i hvilket om fang kom m unen var forpligtet 
til at yde kvinden en økonom isk kom pensation. D er kan også henvises til den 
ovenfor om talte FOB 1990.240 om en styrelses vejledningspligt over for en tyrkisk 
m and sam t FOB 1999.80 vedrørende ekskludering af en m and fra en A-kasse.

8.1. Ugyldighed
For så vidt angår retsvirkningen ugyldighed bliver spørgsmålet, om 
manglende eller mangelfuld vejledning kan føre til tilsidesættelse af en 
truffen forvaltningsafgørelse. Som udgangspunkt vil dette ikke være til­
fældet. Derimod kan manglende eller mangelfuld tolkning føre til, at 
påbud eller forbud ikke kan gennemføres ved domstolene, jf. U 1998. 
509 V. Som anført i kapitel 2 og kapitel 16 beror afgørelsen heraf på 
opfyldelsen af et sæt betingelser, som traditionelt er blevet inddelt i tre 
kategorier, nemlig om der foreligger en retlig mangel, om denne retlige 
mangel er væsentlig, og om der foreligger særlige omstændigheder som 
taler imod en tilsidesættelse af den trufne afgørelse.
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For så vidt angår førstnævnte spørgsmål, altså om manglende eller 
mangelfuld vejledning konstituerer en retlig mangel, er svaret bekræf­
tende. Den upræcise karakter af § 7, stk. 1, udelukker ikke at der i det 
enkelte tilfælde statueres en retlig mangel. Forudsætningen herfor er 
naturligvis, at bestemmelsen lader sig udfylde med en sådan grad af 
indholdsmæssig præcision og klarhed, at den foreliggende sag lader sig 
subsumere under bestemmelsen. At en sådan udfyldende præcisering af 
bestemmelsen er mulig, fremgår af eksemplerne ovenfor.

For så vidt angår den anden betingelse, at den retlige mangel er gene­
relt væsentlig, dvs. om den efter sin art er egnet til at påvirke den trufne 
afgørelses materielle indhold, vil svaret være af ret sammensat karakter. 
Dette beror på, at der til grund for vejledningspligten ligger flere for­
skellige hensyn, hvis indhold bl.a. afhænger af, på hvilke sagsbehand- 
lingsstadier det pågældende vejledningsforhold har været aktuelt. Yder­
ligere afhænger væsentligheds vurderingen af, om vejledningens gen­
stand har været forhold af principiel betydning for den trufne afgørelses 
indhold og retsvirkninger, eller om vejledningens genstand har været 
forhold af almindelig informativ karakter.

Hvor der er tale om et efterfølgende forhold, dvs. en vejledning som i 
tid ligger efter, at afgørelsen er truffet, kan manglen ikke være væsent­
lig, jf. kapitel 16. Om det tilsvarende ræsonnement for så vidt angår 
efterfølgende begrundelse, aktindsigt etc., se kapitel 4 og 13.

Der kan heller ikke –  som det f.eks. var tilfældet med manglende 
skriftlighed –  antages ugyldighed på grundlag af andre hensyn end de, 
som normalt begrunder væsentlighed.

Spørgsmålet bliver herefter, om de hensyn som ligger til grund for de 
enkelte vejledningssituationer, jf. ovenfor afsnit 4, repræsenterer en 
garanti for forvaltningsafgørelsens materielle indhold. Selv om vejled­
ningspligten traditionelt har været anset som en ordensforskrift, vil der i 
særlige tilfælde – f.eks. hvor vejledningens genstand er spørgsmålet om 
borgerens mulighed for at fremkomme med anbringender, indsigelser, 
ansøgninger etc. –  af pligten kunne udledes hensyn, som sigter mod 
afgørelsens indhold og retsvirkninger. I sådanne tilfælde vil der være 
meget der taler for, at vejledningspligten anses for at være en garantifor­
skrift. Resultatet må herefter blive, at ugyldighed –  i form af rettelse, 
således at den pågældende så vidt muligt stilles som hvis vejlednings­
pligten havde været opfyldt – efter omstændighederne vil kunne komme 
på tale som sanktion for manglende eller mangelfuld vejledning.
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I sagen U 1996.803 H var ansøgning om fam iliesam m enføring indgivet før den 
pågæ ldende var fyldt 18 år. Som  følge af forskellige sagsbehandlingssvigt m åtte ny 
ansøging indsendes. På davæ rende tidspunkt var ansøgeren nu fyldt 18 år, og der 
blev m eddelt afslag på fam iliesam m enføring under henvisning hertil. M ed henvis­
ning til om stæ ndighederne om kring ansøgningens indgivelse og til forvaltningslo­
vens § 7, stk. 2, fandtes ansøgningen –  uanset udlæ ndingelovens bestem m else om 
indgivelse i udlandet – at være rettidig. Ansøgeren havde derfor krav på opholdstil­
ladelse. Se også FOB 1995.289.

Den bevidste undladelse af at oplyse ejeren af en landbrugsejendom  om en byg­
geret fik den virkning, at m yndigheden genoptog sagen, hvorefter ejeren fik tilla­
delse til at bygge, jf. FOB 1986.99.

I sagen FOB 1988.43 blev et A -kassem edlem  slettet a f  kassen som  følge af 
betalingsrestance. R estancen var opstået fordi arbejdsløshedskassen ikke længere 
trak kontingentet løbende i dagpengeudbetalingerne. Om budsm anden fandt, at 
m edlem m et burde have væ ret vejledt om nødvendigheden a f  særskilt betaling af 
kontingent for at undgå sletning af m edlem skabet. A nkenæ vnet for arbejdsløsheds­
forsikringen genoptog derfor sagen til fornyet behandling og traf afgørelse om, at 
sletningen som m edlem  burde ophæves, idet der ikke havde været givet fom øden 
vejledning om  særskilt betaling a f  kontingent i den pågæ ldende situation.

I sagen FOB 1989.168 fandt om budsm anden, at det var en fejl, at en social kli­
ents m ulighed for ordinæ rt og ekstra børnetilskud ikke var blevet undersøgt eller 
inddraget i en sam tale, som  den pågæ ldende havde haft med en m edarbejder i 
socialforvaltningen. O m budsm anden udtalte også i den forbindelse, at det følger af 
alm indelige forvaltningsretlige principper, at m anglende eller m angelfuld vejled­
ning efter om stæ ndighederne får den retlige virkning, at den pågæ ldende bør stilles 
på den måde, som  behørig vejleding ville have m edført. A m tsankenæ vnet m åtte 
herefter anses for at have truffet afgørelse på grundlag a f en urigtig retsopfattelse, 
idet man havde stadfæ stet afslaget under henvisning til, at der ikke i børnetilskuds- 
loven var hjem m el til at yde tilskud m ed tilbagevirkende kraft.

Selv hvor de to førstnævnte vilkår for at statuere ugyldighed er opfyldt, 
altså at der foreligger en retlig mangel, og at denne er væsentlig, er det 
ikke sikkert at ugyldighed faktisk bliver resultatet. Retsvirkningen 
ugyldighed forudsætter således – som den tredje betingelse – at der ikke 
foreligger særlige omstændigheder som taler imod tilsidesættelse af den 
trufne afgørelse, jf. kapitel 16.

Da manglende eller mangelfuld vejledning som årsag til ugyldighed i 
praksis kun kommer på tale efter påstand fra borgeren, vil særlige 
omstændigheder såsom afgørelsens bebyrdende/begunstigende karak­
ter, indrettelsesbetragtninger etc. være uden betydning i sager kendeteg­
net ved, at forvaltningsmyndighed og borger er modparter. Når sagen 
derimod kan karakteriseres som en “partskonflikt”, dvs. hvor forvalt­
ningsmyndigheden optræder i en tvist mellem to eller flere private par­
ter, kan de anførte særlige omstændigheder være 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 særlige 
omstændigheder. Det forhold, at afgørelsen er begunstigende for den 
ene part, vil typisk korrespondere med, at den er bebyrdende for den 
anden part og vise versa. Betydningen af særlige omstændigheder må 
derfor afgøres på grundlag af konkrete vurderinger/afvejninger i det 
enkelte tilfælde, 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 øvrigt er 
opfyldt – pådrage myndigheden et erstatningsansvar.

Se eksem pelvis U 1983.1096 V, hvor en kom m une blev pålagt erstatningsansvar 
bl.a. som følge af, at socialforvaltningen havde tilrådet et æ gtepar at sæ lge deres 
hus og ñy tte  i lejlighed. D ette råd viste sig at være fejlagtigt, idet skiftet fra hus til 
lejlighed påførte ægteparret forøgede boligudgifter.

I sagen U 1990.263 Ø  blev der statueret erstatningsansvar for tab lidt som  følge 
af m anglende vejledning om  ret til at bygge, efter at m yndigheden havde bragt 
bygningsejeren i retsvildfarelse. Sagen er om talt ovenfor afsnit 5.3.

I sagen U 1996.1288 V blev arbejdsform idlingen ikendt erstatn ingsansvar for 
tab, som  arbejdsløse led på grund a f  fejl i rådgivningen om  dagpengem ulighedem e 
efter m odtagelse af iværksætterydelse.

Når en myndighed vejleder om et retsområde, som myndigheden burde 
have forstand på, antages det, at målestokken for et ansvar for mang­
lende eller mangelfuld vejledning følger målestokken for professions- 
ansvar. Det betyder, at målestokken for, om der er begået fejl, er meget 
streng og i øvrigt følger nórmeme for ansvar i forbindelse med 
erhvervsmæssig rådgivning, 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 
tilfælde udløse tjenstligt ansvar. Forudsætningen herfor er –  som i alle 
tilfælde af tjenstligt ansvar –  at den manglende eller mangelfulde vej­
ledningspligt kan karakteriseres som en tjenstlig forsømmelse.
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Kapitel 8

Repræsentation

1. Retsgrundlag og hensyn
I medfør af forvaltningslovens § 8, stk. 1, kan den, der er part i en sag 
på ethvert tidspunkt af sagens behandling lade sig repræsentere eller 
bistå af andre. Myndigheden kan dog kræve, at parten medvirker per­
sonligt, når det er af betydning for sagens afgørelse.

Denne ret for parten blev – på uskrevent grundlag – også antaget for 
gældende i tiden før forvaltningslovens ikrafttræden, 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 sammenhæng 
hermed –  er også hensynet til sagens oplysning og i det hele forbere­
delse af betydning. Hensynet træder klart frem, hvor parten benytter 
repræsentant med særlig sagkundskab såsom advokat, arkitekt, landmå­
ler etc. Endeligt må også nævnes effektivitetshensynet. Anvendelse af 
repræsentant – især hvor denne besidder særlig sagkundskab – kan såle­
des være af central betydning for at opnå hurtig og gnidningsfri sagsbe­
handling, herunder effektiv kommunikation mellem myndigheder og 
parten/dennes repræsentant.

2. Hvilke sager omfattes af retten til repræsentation?
I medfør af forvaltningslovens § 2, stk. 1, gælder retten til repræsenta­
tion efter § 8 kun forvaltningens afgørelsessager. Retten til repræsenta­
tion er imidlertid som anført udtryk for et almindeligt ulovbestemt prin­
cip på uskrevent grundlag, som fortsat gælder i tillæg til forvaltningslo­
ven. I medfør af dette princip gælder retten til repræsentation også for 
sager vedrørende faktisk forvaltningsvirksomhed. Hvis der ikke er tale 
om en afgørelsessag eller spørgsmålet herom er tvivlsomt, skal en per­
sons ret til repræsentation og bistand således vurderes på grundlag af de
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principper og grundsætninger, som gælder på ulovbestemt grundlag, jf. 
også den nedenfor nævnte FOB 2002.480.

At der kan være behov herfor på områder som undervisning, sund­
hed, ældrepleje etc. kræver ikke nærmere argumentation, jf. FOB 
1997.299 om valg af bisidder i forbindelse med lægeundersøgelse.

Se FOB 2000.229, hvor en sognepræst blev indkaldt til en sam tale hos biskoppen 
som led i biskoppens tilsyn med ham. Præsten fik afslag på at tage en advokat med 
som bisidder under henvisning til, at forvaltningslovens § 8 ikke fandt anvendelse. 
O m budsm anden udtalte, at sagen ikke var om fattet af bestem m elsen, men af den 
alm indelige grundsæ tning om partsrepræsentation. O m budsm anden m ente ikke, at 
der i sagen var om stæ ndigheder der kunne begrunde biskoppens afvisning a f  at 
lade sognepræsten m øde med advokaten som bisidder.

Ved FOB 2002.480 var en elev blevet m idlertidigt bortvist fra et gym nasium . 
R ektor ville ikke im ødekom m e elevens ønske om  at have sin far med som bisidder, 
da eleven på rektors kontor skulle m odtage og kvittere for et varsel i forbindelse 
med sine forsøm m elser. Om budsm anden udtalte, at dette var beklageligt.

3. Hvem kan fungere som partsrepræsentant?
Bestemmelsen sætter ikke grænser for hvem parten kan vælge til at lade 
sig repræsentere eller bistå i en sag. Det er således op til parten selv at 
bestemme om repræsentanten skal være professionel –  f.eks. en advo­
kat, revisor, socialrådgiver eller et konsulentfirma – eller ikke-professi- 
onelle med tilknytning til parten, som eksempelvis ægtefæller, samle­
vere eller slægtninge.

Normalt må det forlanges, at den der repræsenterer en part er myn­
dig. I forhold til repræsentationslignende forhold vil også mindreårige – 
den fornødne modenhed forudsat –  kunne bistå en part, hvilket f.eks. 
kan være praktisk i tilfælde, hvor børn af indvandrere fungerer som tolk 
for deres forældre, se FOB 1990.458 (s. 513).

Eventuelle omkostninger i forbindelse med repræsentationsforhold 
må bæres af parten selv, medmindre der er hjemmel til at det offentlige 
dækker udgifterne. Omkostninger i forbindelse med tolkebistand dæk- 
kes normalt af det offentlige.

Parten er som udgangspunkt kun berettiget til én repræsentant. Ret til 
mere end én repræsentant må forudsætte særlige bestemmelser herom, 
jf. FOB 1999.68, som bl.a. omhandler spørgsmålet om uklarhed i 
repræsentationsforholdet som følge af flere repræsentanter. 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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besvaret, hvis de blev sendt ind af partens advokat. Baggrunden herfor 
var, at parten foruden sin advokat også havde ladet sig repræsentere af 
en yderligere repræsentant og ladet denne klage på sine vegne.

4. Repræsentationens omfang
Spørgsmålet om repræsentationsforholdets eksistens og omfang kan 
være forbundet med usikkerhed. Repræsentationen kan således være 
begrænset i såvel tidsmæssig udstrækning som indholdsmæssigt 
omfang. Det beror på partens beslutning, om repræsentationsforholdet 
omfatter hele sagens behandling med hertil hørende dispositionsfuld- 
magt, eller om repræsentationen kun dækker 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 få spørgsmålet afklaret, jf. FOB 1991.207 (s. 213).

Det er således vigtigt at være opmærksom på, at repræsentationsfor­
holdets eksistens og omfang i høj grad kan være et spørgsmål om gra­
der. Anbragt på en skala spænder disse grader fra de rene bisiddertil­
fælde, karakteriseret ved at bisidderen ikke egenhændigt kan disponere 
for parten – over en række mellemtilfælde, hvor repræsentanten delvist 
kan disponere for parten –  til det fuldstændige repræsentationsforhold, 
hvor repræsentanten under hele sagsforløbet og i forhold til alle sagens 
aspekter disponerer med bindende virkning for parten. Spørgsmålet om 
“fuldmagtens grænser” er ikke blot af betydning i de her omhandlede 
relationer, men tilhører også den klassiske del af privatretten.

Se FOB 1997.141 hvor det udtales, at er repræsentationsforholdet 
ikke angivet præcist, må myndigheden normalt kunne gå ud fra, at 
repræsentanten varetager alle partens interesser i sagen. Er myndighe­
den i tvivl med hensyn til repræsentationens omfang, må myndigheden 
tage initiativ til at få spørgsmålet afklaret. Ombudsmanden fandt heref­
ter ikke, at myndigheden i sagen generelt kunne kræve ansøgers egen­
hændige underskrift på en ansøgning. Et sådant krav forudsætter, at 
myndigheden ud fra en konkret vurdering mener, at fuldmagten ikke 
omfatter det omhandlede samtykke.

5. Dokumentation for repræsentationsforholdet
Den myndighed, der behandler sagen, kan efter omstændighederne 
have pligt til at forlange dokumentation for repræsentationsforholdet. 
Dette kan ske som fremlæggelse af skriftlig fuldmagt eller ved partens
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personlige bekræftelse. Er repræsentanten tilknyttet en faglig stand, 
hvis medlemmer professionelt fungerer i repræsentationsforhold såsom 
revisorer, landinspektører, socialrådgivere eller advokater, vil det nor­
malt kun være nødvendigt at forlange dokumentation, hvis de konkrete 
omstændigheder gør repræsentationsforholdets (fortsatte) eksistens 
tvivlsomt. I grundlaget for vurderingen af, om dokumentation i det 
enkelte tilfælde skal fordres, kan eksempelvis indgå spørgsmålet om 
den for parten personlige og/eller økonomiske rækkevidde af sagen set i 
sammenhæng med om forbindelsen mellem parten og repræsentanten 
fremtræder med en sådan tydelighed og kontinuitet, at repræsentations­
forholdets eksistens uden videre kan antages.

Det blev i FOB 2000.331 anset for ukorrekt, at en kom m une havde anset en tand­
læge som partsrepræ sentant i en sag om tilskud til tandbehandling uden at have 
undersøgt forholdet nærm ere. O m budsm anden udtalte, at der næppe kan antages at 
eksistere en generel form odning for at tandlæ ger –  i kraft af deres stilling –  kan 
anses for at være partsrepræ sentanter for deres patienter.

Se også FOB 2004.175, hvor Erstatningsnæ vnet afslog at give erstatning til en 
ung m and bl.a. under henvisning til, at m andens far havde m eddelt politiet, at søn­
nen ønskede at trække politianm eldelsen tilbage. O m budsm anden fandt det kritisa­
belt, at nævnet ikke havde sikret sig dokum entation for, at faderen handlede efter 
bem yndigelse fra sønnen, ikke m indst i lyset a f  at faderens tilbagetræ kning af 
anm eldelsen var udslagsgivende for nævnets bedøm m else af sagen.

6. Hvem skal forvaltningsmyndigheden kommunikere med?
Om myndighedens initiativ i det enkelte tilfælde skal rettes til parten 
og/eller en –  formodet – repræsentant, må bero på omstændighederne i 
det enkelte tilfælde.

I det omfang, parten er repræsenteret under hele sagens forløb, bør 
kommunikation vedrørende sagens behandling og afgørelse også rettes 
til repræsentanten, jf. FOB 1981.69. Selvom myndigheden, hvor der er 
tale om professionelle partsrepræsentanter, som udgangspunkt kan 
begrænse sig til udelukkende at kommunikere med repræsentanten, kan 
der i det konkrete tilfælde være behov for tillige at give underretning til 
parten. Hvor partsrepræsentationen kun er delvis, skal der altid også 
gives underretning til parten, jf. FOB 1995.481 (s. 488). Herudover kan 
myndigheden altid vælge – som almindelig service – også at give med­
delelse til parten selv, jf. FOB 1999.218 (s. 223).
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I en sag om overflytning af plejehjem sbeboere til beskyttet bolig kritiserede 
om budsm anden, at am tsankenæ vnet alene havde sendt sagens akter til partshøring 
hos parten og ikke til en person, som  parten tidligere i sagen havde m eddelt bistod 
hende. Sam tidig udtalte om budsm anden, at “ i det om fang (undladelsen a f at aner­
kende repræ sentationsforholdet) ... ikke blot beroede på en forglem m else, men 
beroede på, at nævnet var i tvivl om, hvorvidt de repræ senterede en eller flere 
beboere, burde nævnet have taget initiativ til at afklare den opståede tvivl” , jf . FO- 
udtalelse journalnr. 1988-810-063.

Om uklarhed med hensyn til hvem, som repræsenterer parten, se FOB 
1999.68.

7. Undtagelser fra retten til repræsentation
I medfør af forvaltningslovens § 8, stk. 1, 2. pkt., kan myndigheden 
nægte at anerkende repræsentationsforhold, hvor partens personlige 
medvirken har betydning for sagens afgørelse. Dette vil naturligt være 
tilfældet, hvor der skal foretages personundersøgelse eller hvor partens 
personlige fremmøde er påkrævet af bevismæssige grunde. Som eksem­
pel til illustration kan nævnes udstedelse af pas, kørekort samt behand­
ling af sager om førtidspension.

I medfør forvaltningsloven § 8, stk. 2, kan partens ret til at lade sig 
repræsentere i enkelte tilfælde tilsidesættes, hvor partens interesse i at 
kunne lade sig repræsentere eller bistå findes at burde vige for væsent­
lige hensyn til offentlige eller private interesser. En afgørelse om den 
enkelte parts repræsentation forudsætter således en konkret afvejning af 
på den ene side partens interesse i at få bistand i form af repræsentation 
og på den anden side modstående hensyn til sagens behandling, opret­
holdelse af ro og orden eller andre parters mulighed for at varetage 
deres interesse.

De relevante modhensyn må fordres at være forholdsvist tungtve­
jende. Bestemmelsen kan eksempelvis tænkes anvendt, hvor repræsen­
tanten direkte modvirker sagens behandling, eller hvor repræsentanten 
må være ganske uegnet til at varetage partens interesse. I et tilfælde, 
hvor parten uafladeligt skifter repræsentant, og hvor de hyppige skift 
får til følge, at sagsbehandlingen trækker ud til skade for enten private 
eller offentlige interesser, kan reglen også tages i anvendelse.

Retten til repræsentation vil i det hele kunne nægtes af forvaltningen, 
hvor tungtvejende hensyn taler herfor, eller hvor det i øvrigt som følge 
af forholdets natur må anses for udelukket at anvende repræsentant.
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Som eksempel på førstnævnte kan peges på visse situationer omkring 
helbredsundersøgelser eller lægelige indgreb. Som eksempel på sidst­
nævnte kan peges på afholdelse af eksamen, prøver og lignende. Se 
FOB 1997.141 om forskellige hensyn, som ikke kunne lægges til grund 
for at forlange en parts personlige underskrift.

Endelig må retten til repræsentation naturligvis forstås med de 
begrænsninger, der følger af anden lovgivning. Grundlaget for at antage 
en indskrænkning i repræsentationsretten i medfør af anden lovgivning 
må være sikkert. Ombudsmanden anså således ikke, at tjenestemandslo­
vens § 21, stk. 2, hvorefter en tjenestemand under tjenesteforhør kan 
lade sig repræsentere af “tjenestemandens organisation, en tjeneste­
mand i vedkommende ministerium eller institution eller advokat”, 
kunne udgøre en begrænsning i valget af repræsentant, jf. FOB 
1991.207 (s. 235). En tilsvarende bestemmelse i den kommunale tjene­
stemandsvedtægt blev i oktober 1991 ophævet som stridende mod for­
valtningslovens § 8.

Som eksem pel på en lov, som begræ nser adgang til repræ sentation kan nævnes lov 
om brug af helbredsoplysninger på arbejdsm arkedet §11,  stk. 3 . 1 m edfør af denne 
bestem m else må arbejdsgiveren “ ikke anm ode om  eller m odtage og gøre brug af 
fuldm agt til indhentning af helbredsoplysninger” .

8. Klageadgang og reaktionsmulighed overfor 
tilsidesættelse af repræsentationsret

Klager over tilsidesættelse af repræsentationsretten kan ikke fremføres 
særskilt under sagens behandling, men må påklages i forbindelse med 
klage over sagens realitet. Dette følger af den almindelige regel om, at 
procesledende beslutninger vedrørende forvaltningsmyndigheden i en 
sagsbehandling som udgangspunkt ikke kan påklages særskilt. I det 
enkelte tilfælde vil det dog kunne være hensigtsmæssigt at give parten 
tilladelse til særskilt indbringelse af repræsentationsspørgsmålet for en 
rekursinstans, inden der træffes afgørelse i første instans. Forudsætnin­
gen må dog være at afgørende hensyn til offentlige eller private interes­
ser ikke taler imod en udsættelse af sagens behandling i første instans.

Tilsidesættelse af retten til repræsentation i medfør af forvaltningslo­
vens § 8 konstituerer en retlig mangel, som principielt vil kunne med­
føre den primære afgørelses ugyldighed. Spørgsmålet herom må afgø­
res på grundlag af tilsvarende overvejelser, som de der blev anført
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ovenfor i forbindelse med tilsidesættelse af vejledningspligt, jf. kapitel
7, afsnit 8. Afgørende bliver således, om den uberettigede nægtelse af 
repræsentation eller tilsidesættelse af repræsentationsforholdet har 
været væsentlig i forhold til sagens afgørelse. Væsentlighedsbetingel- 
sen vil især kunne tænkes opfyldt i tilfælde, hvor repræsentationsfor­
holdet har været forlenet med en særlig – 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 .1 sidstnævnte bestemmelse afgrænses personkredsen 
til “den der virker indenfor den offentlige forvaltning”. Tavshedspligt i 
medfør af denne bestemmelse omfatter herefter såvel ansatte som per­
soner, der varetager hverv, hvad enten hvervet er frivilligt eller har 
karakter af ombud, og hvad enten hvervet er lønnet eller ulønnet.

Straffelovens almindelige regler om tavshedspligt rummer ikke 
megen substantiel information om, hvilke oplysninger, der som fortro­
lige er belagt med tavshedspligt. I medfør af straffelovens § 152 straffes 
den, som uberettiget videregiver eller udnytter fortrolige oplysninger. 
Spørgsmålet 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 medfør af 
denne del af § 27, stk. 1, som altså er en gengivelse af straffeloven, hed­
der det blot, at en oplysning anses for fortrolig, “når den ved lov eller 
anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolig, eller når det i 
øvrigt er nødvendigt at hemmeligholde den for at varetage væsentlige 
hensyn til offentlige eller private interesser . . .”.

Første del af den citerede bestemmelse er for så vidt klar nok –  men 
uden selvstændigt materielt indhold, idet den omtaler oplysninger, som 
ved lov eller anden gyldig bestemmelse er betegnet som fortrolige. 
Spørgsmålet om rækkevidden heraf må således bero på 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 begrænses den retlige kvalificering heraf til en almindelig 
bred angivelse af nogle helt overordnede hensyn, nemlig nødvendighe­
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 afgrænsningen af for­
trolige – og dermed tavshedsbelagte – oplysninger, jf. nedenfor.

Om det indbyrdes forhold mellem de enkelte bestemmelser i forvalt­
ningslovens kapitel 8 kan følgende anføres: Forvaltningslovens § 27 
regulerer i sammenhæng med straffelovens almindelige bestemmelser 
spørgsmålet om, hvilke oplysninger der kan anses som fortrolige og 
dermed er undergivet tavshedspligt. Bestemmelserne i forvaltningslo­
vens §§ 28, 30 og 31 angiver, hvornår en forvaltningsmyndighed kan og 
skal videregive fortrolige oplysninger til en anden forvaltningsmyndig­
hed. §§ 29 og 32 angiver, hvornår en offentlig myndighed kan indhente 
fortrolige oplysninger.

Spørgsmålet om videregivelse af oplysninger til private afgøres i 
medfør af straffelovens regler i sammenhæng med forvaltningslovens 
regler om partsaktindsigt samt offentlighedslovens regler om aktindsigt. 
Endeligt regulerer persondataloven såvel forvaltningens indhentning og 
videregivelse af elektroniske oplysninger, jf. kapitel 14.

Straffelovens og forvaltningslovens bestemmelser om tavshedspligt 
kan yderligere være suppleret af spredte bestemmelser i særlovgivnin­
gen.

1.2. Forvaltningslovens bestemmelser om tavshedspligt 
Opsummeringen af hensyns- og oplysningstyper i forvaltningslovens § 
27 er ikke udtømmende, men må anses at omfatte hovedparten af de 
hensyn som kan antages at begrunde tavshedspligt. Bortset fra de til­
fælde, hvor en oplysning ved lov eller anden gyldig bestemmelse er at 
betegne som fortrolig, forudsætter anvendelsen af § 27, stk. 1, en kon­
kret vurdering i det enkelte tilfælde som grundlag for at betegne en 
oplysning som fortrolig og dermed tavshedsbelagt. Der kan således 
ikke statueres tavshedspligt på grundlag af en almindelig henvisning til 
de hensyn og interesser som er opsummeret i § 27, stk. 1, nr. 1-7. De 
nævnte hensyn må derimod inddrages i grundlaget for en konkret vur­
dering i det enkelte tilfælde, hvor der skal træffes afgørelse om at statu­
ere tavshedspligt, jf. formuleringen “eller når det i øvrigt er nødvendigt
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at hemmeligholde den for at varetage væsentlige hensyn til offentlige 
eller private interesser, herunder navnlig

Som hensyn og interesser, der i det enkelte tilfælde vil kunne 
begrunde tavshedspligt, anføres:

1. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 1, kan hensynet til statens sikkerhed eller rigets for­

svar begrunde tavshedspligt om fattet af bestem m elsen er oplysninger vedrø­

rende forsvarets beredskab, installationer, m ateriel, øvelser m.v. O m fattet er 

tillige tilsvarende oplysninger vedrørende sam arbejde m ellem  D anm arks allie­

rede indenfor NATO.

2. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 2, kan hensynet til rigets udenrigspolitiske eller 

udenrigsøkonom iske interesser, herunder forholdet til frem m ede m agter eller 

m ellem folkelige institutioner føre til, at en oplysning er undergivet tavsheds- 

pligt.

Bestem m elsen om fatter de internationale aftaler og traktater i m edfør af hvil­

ket D anm ark er folkeretligt forpligtet til at behandle oplysninger a f  fæ lles inte­

resser for traktatpartnem e som  fortrolige. Som  eksem pel kan nævnes, at 

D anm ark er forpligtet til at behandle visse oplysninger vedrørende EU -sam ar- 

bejdet som  fortroligt.

3. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 3, kan hensynet til forebyggelse, efterforskning og for­

følgning a f  lovovertrædelser samt strafudmåling og beskyttelse af sigtede, vidner 

eller i sager om strafferetlige eller disciplinær forfølgning begrunde tavshedspligt. 

Bestem m elsens hovedformål er at sikre hem m eligholdelse af oplysninger om 

efterforskning i straffesager, når en sådan hem m eligholdelse er nødvendig af hen­

syn til retshåndhævelsens effektivitet. Herudover om fatter bestem m elsen også 

mere generelle oplysninger om f.eks. politiets og andre m yndigheders efterforsk- 

ningsmetoder. Endeligt nævner bestem m elsen også muligheden for tavshedspligt 

begrundet i hensynet til vidners og forurettedes privatliv.

4. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 4, kan hensynet til gennem førelse a f  offentlig kon­

trol, regulerings- eller planlæ gningsvirksom hed eller påtæ nkte foranstaltninger 

i henhold til skatte- og afgiftslovgivningen begrunde tavshedspligt. B estem m el­

sen om fatter såvel m yndighedernes in tem e kontrolforanstaltninger i form  af 

revision som m yndighedernes kontrolvirksom hed overfor enkeltpersoner inden­

for f.eks. skatte- og afgiftsom rådet. L igeledes vil bestem m elsen kunne anven­

des i forhold til offentlige undervisningsinstitutioners afholdelse af eksaminer, 

således at f.eks. skriftlige opgaver må behandles fortroligt indtil afholdelsen af 

eksam en. Angivelsen af offentlig planlæ gningsvirksom hed om fatter principielt 

også fysisk planlæ gningsvirksom hed. Im idlertid repræ senterer det offentliges
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fysiske planlæ gningsvirksom hed netop et eksem pel på en udvikling i retning af 

offentlighed/ borgerdeltagelse. På baggrund heraf må bestem m elsens ræ kke­

vidde i forhold til denne virksom hedstype i vidt om fang faktisk begræ nses til 

m yndighedernes rent interne overvejelser sam t tilfælde, hvor fortrolighed er 

nødvendig til foregribelse af enkeltpersoners spekulation i forhåndskendskab til 

planlægningsinitiativer. Ud over fysisk planlæ gning om fatter bestem m elsen 

også det offentliges politiske og økonom iske planlægning i videre forstand.

5. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 5, kan væsentlige hensyn til det offentliges økonom i­

ske interesser, herunder udførelsen af det offentliges forretningsvirksom hed, 

begrunde tavshedspligt. B estem m elsens hovedform ål er at sikre det offentliges 

forretningsvirksom hed lige konkurrencem uligheder med tilsvarende privat 

virksom hed. Bestem m elsen skal således m uliggøre hem m eligholdelse af frem ­

stillings- og forretningsm etoder sam t det offentliges besiddelse af teknisk- og 

forretningsm æ ssig know-how. Indenfor bestem m elsens kerneom råde falder 

naturligvis også det offentliges indgåelse af kontraktforhold, deltagelse i for­

handlinger etc. H vor der er tale om indgåelse af enkeltstående kontrakter vil 

hensynet til fortrolighed typisk gøre sig gældende i tiden indtil kontraktens ind­

gåelse, m edens behovet for fortrolighed alm indeligvis vil bortfalde for tiden 

efter kontraktens indgåelse, m edm indre behovet for fortrolighed konkret kan 

begrundes i beskyttelsen af det offentliges frem tidige forhandlingsposition.

6. I m edfør 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 

intem e, herunder økonom iske forhold begrunde tavshedspligt. Udgangspunktet 

for afgrænsningen af denne bestem m else er en alm indelig standard, hvorefter en 

oplysning må anses for fortrolig, når den er af en sådan karakter, at den efter den 

almindelige opfattelse i sam fundet bør kunne forlanges unddraget offentlighedens 

kendskab. Oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold som er om fattet af 

forvaltningslovens § 28, stk. 1, dvs. oplysninger om race, religion, hudfarve, poli- 

tiske-, foreningsmæssige-, seksuelle- og strafbare forhold samt oplysninger om 

helbredsforhold og misbrug af nydelsesmidler er utvivlsom t om fattet af tavsheds­

pligten. Også andre fortrolige oplysninger som om fattes af forvaltningslovens § 

28, stk. 3, vil i det enkelte tilfælde kunne være om fattet af tavshedspligt, som 

sådanne vil kunne nævnes oplysninger om  indtægts- og formueforhold – arbejds-, 

uddannelses- og ansættelsesm æssige forhold.

O plysninger vedrørende enkeltpersoner, som ikke kan nægtes udleverede 

efter offentlighedsloven, vil ikke være af fortrolig karakter. Det gæ lder således 

oplysninger af rent objektiv karakter, såsom  oplysninger om udstedelse af pas, 

kørekort, jag ttegn osv.
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O plysninger der i forvejen er offentligt tilgængelige, f.eks. fordi de frem går 

a f  offentligt tilgæ ngelige registre m.v., f.eks. folkeregister, tingbøger etc., kan 

ikke i sig selv anses for at være a f  fortrolig karakter.

I øvrigt må spørgsm ålet om  en oplysnings følsom hed og derm ed spørgsm ålet 

om dens fortrolige karakter være afhæ ngig af, i hvilken sam m enhæ ng oplysnin­

gen foreligger. M edens en alm indelig adresseoplysning således norm alt ikke vil 

være fortrolig, kan den i det enkelte tilfæ lde blive det, f.eks. fordi den er egnet 

til at røbe en persons ophold på hospital, fængsel etc.

7. I m edfør af § 27, stk. 1, nr. 7, kan også enkeltpersoners eller private selskabers 

e ller foreningers økonom iske interesse i at beskytte oplysninger om tekniske 

indretninger eller frem gangsm åder eller om  drifts- eller forretningsforhold 

begrunde tavshedspligt. B ehovet for at kunne beskytte oplysninger om virk­

som heders drifts- og forretningsforhold uden videregivelse til uvedkom m ende 

understreges af den alm indelige udvikling i retning af f.eks. m iljøm yndigheder, 

skattem yndigheder og toldm yndigheder, der som led i deres virksom hed kom ­

m er i besiddelse af oplysninger om virksom heders drifts- og forretningsforhold.

8. Som anført ovenfor kan opregningen af hensyn i § 27, stk. 1, ikke betragtes som 

ganske udtøm m ende. B landt ikke nævnte hensyn, som  efter om stæ ndighederne 

vil begrunde tavshedspligt, er hensynet til m yndighedernes interne beslutnings­

proces, jf. FOB 1955.105. D enne udtalelse peger på, at det i det enkelte tilfælde 

kan være nødvendigt at hem m eligholde oplysninger såvel af hensyn til den 

interne beslutningsproces som  a f hensyn til dén afgørelsen vedrører, men som 

endnu ikke har fået m eddelt afgørelsen.

For så vidt angår forvaltningsmyndighedens mulighed for nærmere at 
regulere tavshedspligtens indhold og omfang ved tjenestebefaling, 
bestemmer forvaltningslovens § 27, stk. 2, at der kun kan pålægges 
tavshedspligt med hensyn til en oplysning, når det er nødvendigt at 
hemmeligholde den for at varetage væsentlige hensyn til bestemte 
offentlige eller private interesser som nævnt i stk. 1. Hermed er det klart 
tilkendegivet, at den enkelte forvaltningsmyndighed ikke kan udvide 
tavshedspligten til at række udover de. hensyn og interesser, som er 
nævnt i lovens § 27, stk. 1. At der kan være praktisk behov for – eksem­
pelvis ved tjenestebefaling –  nærmere at angive de oplysninger, doku­
menter m.v. som i de enkelte tilfælde er tavshedsbelagte, er klart nok. 
Den enkelte bestemmelse herom skal imidlertid –  som afgørelsen af 
tavshedspligt i øvrigt – være funderet i en konkret vurdering af, at det er 
nødvendigt at hemmeligholde den pågældende 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 gælder, hvor den pågældende beskyttede på eget initi­
ativ har offentliggjort oplysninger, som ellers måtte anses for fortrolige.

2. Offentligt ansattes ytringsfrihed
2.1. Forholdet mellem tavshedspligt og ytringsfrihed
Medens begrebet tavshedspligt omfatter begrænsninger i den offentligt 
ansattes ret til at udtale sig om fortrolige faktiske oplysninger, rækker 
begrebet ytringsfrihed herudover også til spørgsmålet om offentligt 
ansattes meningstilkendegivelser i øvrigt. Begrebet ytringsfrihed er 
således bredere end begrebet tavshedspligt. Selv om en ytring ikke rum­
mer røbelse af fortrolige oplysninger, kan den undtagelsesvis være i 
strid med den loyalitetspligt –  eller for tjenestemænd 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 sammenhæng 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 pålægge en sådan gruppe særlige begrænsninger 
i adgangen til at deltage i den offentlige debat vil være ganske uhold­
bart, så længe og i det omfang den pågældende ansatte udtaler sig som 
privatperson. I det følgende sondres mellem ytringer fremsat som pri­
vatperson og ytringer fremsat på myndighedens vegne.

2.2. Ytringer fremsat som privatperson
Når den ansatte udtaler sig som privatperson, gælder kun få begræns­
ninger i retten hertil. Imidlertid må der indrømmes hensynet til myndig­
hedens interne beslutningsproces og funktionsevne en vis snæver mar­
gen for begrænsninger i ansattes ytringsfrihed. Grundlaget herfor er 
eksistensen af en vis loyalitetspligt overfor ansættelsesstedet. Loyali- 
tetspligtens indhold og afgrænsning er imidlertid –  bortset fra grove 
ydertilfælde – af usikker karakter.

Ombudsmanden har flere gange fremført nogle hovedsynspunkter og 
kriterier af betydning for bestemmelsen af ytringsfrihedens grænser, jf. 
FOB 1987.237 og senest FOB 2004.190:
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1. Begræ nsningerne om fatter alene udtalelser vedrørende sager indenfor de pågæl- 

dendes eget arbejdsom råde. Offentligt ansatte har sam m e frihed som  andre bor­

gere til at udtale sig om sager på forvaltningsom råder, som  de ikke har berøring 

med i deres daglige arbejde.

2. Ved udtalelser indenfor eget arbejdsom råde er det a f  betydning, om den pågæ l­

dende som led i sit arbejde har været (eller er) aktivt m edvirkende i m yndighe­

dens beslutningsproces. Begræ nsningerne vil i a lm indelighed ikke om fatte 

ansatte m ed en funktion, der ligger fjernt fra  de politiske eller adm inistrative 

beslutningstagere.

3. D et spiller en rolle, om  udtalelserne frem sæ ttes før eller efter at en beslutning er 

truffet. A dgangen til at udtale sig inden en sag er afgjort, kan –  af hensyn til 

beskyttelse af den intem e beslutningsproces –  være noget snæ vrere end adgan­

gen til at udtale sig senere.

4. Det ligger efter praksis fast, at offentligt ansatte har en vidtgående frihed til at 

udtale sig om  ressourcespørgsm ål indenfor eget arbejdsom råde, hvor spørgsm å­

let kan have væ sentlig betydning for m edarbejdernes frem tidige ansættelses- og 

arbejdsforhold.

Der kan ikke opstilles en generel formodning om, at en ansats udtalelser 
om tjenstlige forhold, der er fremsat under tjenesten, er fremsat på myn­
dighedens vegne. Det må derfor afgøres konkret i det enkelte tilfælde, 
om en udtalelse er fremsat af den ansatte som privatperson eller på 
myndighedens vegne. Selv hvor vedkommende ansatte udtaler sig som 
privatperson, må udtalelser vedrørende eget arbejdsområde være kor­
rekte, saglige og fyldestgørende. Om den nærmere afgrænsning af 
sådanne krav til den ansatte, se FOB 1995.381 om kommunalt ansattes 
ytringsfrihed.

I FOB 2004.190 udtalte en vicekrim inalkom m isæ r ved R igspolitiet, der var efter- 
forskningsleder i en drabssag, sig offentligt om  m anglende m andskab til efterforsk­
ningen af sagen. Kom m issæren fik  herefter en ” m undkurv” og m åtte frem over ikke 
udtale sig til pressen om in tem e forhold hos Rigspolitiet. O m budsm anden gik ind i 
sagen og udtalte, at det var uberettiget at m eddele kom m issæ ren begræ nsninger i 
hans adgang til at udtale sig til pressen.

Et udvalg nedsat af Justitsministeriet afgav i foråret 2006 betænkning 
om grænserne for offentligt ansattes ytringsfrihed. Udvalget havde til 
opgave at beskrive de gældende reglers indhold og rækkevidde, samt i 
den forbindelse at vurdere behovet for en lovfæstelse af offentligt ansat­
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tes ret til at ytre sig. I betænkningen 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 lovfæstelse af de gældende regler, idet en lovfæstelse efter 
udvalgets opfattelse ikke vil give bedre vejledning om reglernes ind­
hold end den nuværende reguleringsform. Det er endvidere udvalgets 
opfattelse, at de negativt betonede årsager til, at offentligt ansatte ikke 
ytrer sig –  så som frygt for at skabe et dårligt arbejdsklima og frygt for 
karrieremæssige konsekvenser –  er forhold, der i ringe grad lader sig 
afhjælpe ved en lovfæstelse af reglerne. Sådanne negativt betonede 
årsager kan efter udvalgets opfattelse først og fremmest afhjælpes gen­
nem en holdningsændring blandt de ansatte og ledelsen.

2.2.7. Særligtom loyalitetspligten
Af loyalitetspligten udspringer visse begrænsninger i adgangen til at 
ytre sig på en måde, som kan have betydning for den pågældendes tje­
neste eller hverv i det offentlige, herunder samarbejdsforholdene i myn­
digheden.

Loyalitetspligten er ulovbestemt og indholdsmæssigt uklar. Det vil 
derfor allerede af den grund give anledning til betydelig tvivl, i hvilket 
omfang loyalitetspligten kan begrunde en begrænsning i ytringsfrihe­
den.

Det må antages, at loyalitetspligten begrænser den adgang som grup­
pen af ledende embedsfolk omkring vedkommende borgmester eller 
minister har til at udtale sig om den rådgivning, de har givet myndighe­
dens politiske ledelse, medmindre særlige forhold gør sig gældende. 
Under alle omstændigheder vil samarbejdsforholdene mellem den poli­
tiske ledelse og de ledende embedsfolk tilsige, at embedsfolkene ikke i 
almindelighed til pressen eller andre afslører, hvilke overvejelser myn­
dighedens ledelse har om bestemte spørgsmål. Det er således helt nød­
vendigt, at der mellem ledende embedsfolk og politikere hersker en 
betydelig gensidig respekt og tillid, for at det nødvendige samarbejde 
kan fungere. Består denne tillid ikke, vil det resultere i samarbejdsvan­
skeligheder. På baggrund af disse reale hensyn kan opstilles følgende 
retningslinier:

• at embedsfolkene i den offentlige debat, skal ytre sig i en form og et
sprogbrug, som er passende for de pågældende,
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• at udtalelser så vidt mulige skal være saglige og fyldestgørende. 
Loyalitetspligten overfor arbejdsgiveren medfører særlige begræns­
ninger i den ansattes adgang til at fremkomme med urigtige oplys­
ninger indenfor sit tjenesteområde. En embedsmand må f.eks. ikke 
give bevidst urigtige oplysninger eller fortie væsentlige oplysninger, 
som giver et klart urigtigt billede af myndighedens handlemåde,

• at i de tilfælde, hvor den pågældende ytrer sig på myndighedens 
vegne, skal vedkommende referere trufne afgørelser m.v. korrekt og i 
øvrigt respektere de krav til udtalelsen, som ledelsen måtte stille.

Ved den konkrete anvendelse af disse regler i det enkelte tilfælde, må 
der afgørende lægges vægt på den pågældendes placering i det admini­
strative hierarki. I øvrigt henvises til de generelle bemærkninger, der 
fremgår af den ovenfor citerede ombudsmandsudtalelse om offentligt 
ansattes ytringsfrihed.

Som almindelig sammenfatning kan anføres, at den offentligt ansatte 
som udgangspunkt må være berettiget til at udtale en vis kritik af den 
pågældende myndighed uden herved at overskride grænserne for sin 
loyalitetspligt. Der skal noget særligt til for at fravige dette udgangs­
punkt. Loyalitetspligten kan således ikke begrunde, at den offentlige 
myndighed som arbejdsgiver forsøger at begrænse de udtalelser, den 
ansatte fremkommer med som privatperson, udover hvad der følger af 
ovenstående.

2.3. Udtalelser fremsat på myndighedens vegne 
Når en ansat i en offentlig myndighed fremsætter udtalelser som led i 
tjenesten, er den ansatte på sædvanlig vis undergivet ledelsens beslut­
ninger m.v., som disse beslutninger evt. kan foreligge i form af tjeneste­
befalinger. Ledelsen kan således for det første beslutte, om den ansatte 
overhovedet skal have lov til at udtale sig offentligt på myndighedens 
vegne. Ledelsen kan herudover også – for det andet – beslutte, hvad den 
pågældende ansatte i givet fald må udtale.

Ledelsen har således i kraft af sine almindelige ledelsesbeføjelser 
adgang til at fastlægge retningslinier for de ansattes udtalelser, når disse 
udtalelser fremsættes på myndighedens vegne. Retningslinierne kan 
fastsættes generelt eller i det enkelte konkrete tilfælde. Da der således 
består en helt afgørende forskel med hensyn til de retlige grænser, der 
gælder for offentligt ansattes ytringer henholdsvis i og udenfor tjene­
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sten, må retningslinier udarbejdet af ledelsen klart markere, at de alene 
omfatter udtalelser fremsat på myndighedens vegne.

2.4. Sanktionering a f  grænseoverskridelser
For ansatte som ministersekretærer, kommunaldirektører og andre højt 
placerede ansatte med tæt tilknytning til den politisk/administrative 
beslutningsproces og hertil hørende rådgivningsfunktioner, gælder 
snævrere grænser end for ansatte uden en sådan placering.

Spørgsmålet om overskridelse af ytringsfrihedens grænser respektive 
den ansattes tilsidesættelse af sin loyalitetspligt kommer ofte op i forbin­
delse med sager om afsked eller andre tjenstlige reaktioner begrundet 
enten direkte i overskridelse af ytringsfrihedens grænser og/eller indi­
rekte i samarbejdsvanskeligheder afledt heraf. I sidstnævnte tilfælde vil 
spørgsmålet være, om grundlaget for de påberåbte samarbejdsvanskelig­
heder kan tilregnes den ansatte som en relevant årsag til de anvendte rets­
midler. Har den offentligt ansatte holdt sig indenfor de meget vide græn­
ser, der gælder for ytringsfriheden, er forvaltningsmyndigheden afskåret 
fra at reagere med anvendelse af tjenstlige reaktioner såsom afsked, for­
flyttelse, advarsler, avancementsmæssig forbigåelse etc. At samarbejds­
vanskeligheder i sådanne situationer alligevel kan få selvstændig 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 fænomen også i andre sammenhænge.
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Offentlighed

Spørgsmålet om offentlighed i forvaltningen er traditionelt blevet 
behandlet i to kategorier som henholdsvis mødeoffentlighed og doku­
mentoffentlighed. Hovedvægten i denne fremstilling vil blive lagt på 
behandling af reglerne om dokumentoffentlighed. Reglerne om doku­
mentoffentlighed omfatter hele den offentlige forvaltning, og repræsen­
terer den retligt mest komplekse og betydningsfulde del af offentlig- 
hedsreglerne. Når der alligevel indledes med en kort fremstilling af reg­
lerne om mødeoffentlighed, beror det på, at denne offentlighedsform er 
den historisk oprindelige, med stærke rødder i og stor aktuel betydning 
for såvel Folketingets som domstolenes og kommunalbestyrelsernes 
arbejdsform.

1. Mødeoffentlighed
Ved mødeoffentlighed forstås offentlighedens adgang til fysisk at være 
til stede under myndighedens sagsbehandling. Mens mødeoffentlighed 
er reglen for Folketingets arbejde i plenum og hovedreglen for domsto­
lene, har udgangspunktet for den traditionelle statsforvaltning været det 
modsatte.

Årsagerne hertil er flere. Mest centralt står formentligt den historisk 
funderede tradition for lukkethed, som indtil indførelsen af offentlig- 
hedsprincippet med offentlighedslovens ikrafttræden også gjorde sig 
gældende i forhold til forvaltningens dokumenter. Hertil kommer imid­
lertid også det mere pragmatisk betonede hensyn, som udspringer af 
sagsbehandlingens og afgørelsens form. For så vidt angår traditionelle 
hierarkisk sammensatte myndigheder er sagsbehandlingsformen hoved­
sageligt skriftlig. Som følge heraf er der ganske enkelt ikke noget at 
overvære i forbindelse med fysisk tilstedeværelse under sagens behand­
ling.
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Anderledes hvor forvaltningen er organiseret kollegialt med hertil 
hørende sagsbehandling i form af mundtlig drøftelse og eventuelt afgø­
relse ved afstemning blandt de tilstedeværende.

Den kollegiale organisations- og sagsbehandlingsform har i den 
moderne forvaltnings udviklingsforløb vundet udbredelse på bekost­
ning af den hierarkiske, jf. kapitel 2. Dette forhold har primært årsag i 
den kommunalisering, som har kendetegnet dansk forvaltning. Hertil 
kommer yderligere den nærmest eksplosionsagtige vækst i antallet af 
nævn og råd, som har kendetegnet udviklingen gennem det sidste halve 
århundrede.

For samtlige de kollegialt sammensatte myndigheder står mødeof­
fentlighed som en reel mulighed.

Den kommunale forvaltning er grundlæggende 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 følger af lovgivningen – se eksempelvis 
retssikkerhedsloven –  kan enhver kommunal sag principielt bringes til 
behandling og afgørelse 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 overvære kommunalbestyrel­
sens møder. Denne form for mødeoffentlighed er hovedsageligt begrun­
det i hensynet til den kommunalpolitiske oplysning og debat som en 
forudsætning for kommunalbestyrelsens folkelige mandat. Hovedreg­
len brydes af kommunalbestyrelsens ret og pligt til at behandle visse 
sager for lukkede døre, jf. nærmere kommunestyrelseslovens § 10. Som 
sådanne sager kan nævnes sager vedrørende enkeltpersoners forhold og 
kommunalbestyrelsens købs- og salgsdispositioner vedrørende f.eks. 
fast ejendom. Hovedhensynene, som ligger til grund for reglerne om 
lukkede døre, kan således sammenfattes til beskyttelse af enkeltperso­
ner samt forebyggelse af spekulation mod kommunale interesser.

Selvom mødeoffentlighed i vidt omfang også er en praktisk mulig­
hed i forhold til de kommunale udvalgs sagsbehandling, er reglen her 
lukkede døre, 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 foreløbige drøf­
telser som optakt til sagsbehandlingen i kommunalbestyrelsens møder.

For så vidt angår de kollegialt sammensatte nævn og råd er retsstil­
lingen lige så forskellig som hensynene, der ligger til grund for denne 
meget store og sammensatte myndighedsgruppe. For de såkaldte tvist­
nævn af domstolslignende karakter gælder ofte regler, som i lighed med 
retsplejeloven opererer med mødeoffentlighed. Som eksempel herpå 
kan nævnes Forbrugerklagenævnet, Advokatnævnet, Tjenestemandsret­
ten og Arbejdsretten, jf. arbejdsretslovens § 16 og tjenestemandslovens 
§ 54f. Derimod afholder f.eks. Flygtningenævnet møder for lukkede 
døre.

Tilsvarende gælder retsstillingen for nævn på reguleringsområder, 
som også i øvrigt er præget af projektoffentlighedstraditioner, og/eller 
har snæver tilknytning til kommunerne. Som eksempel herpå kan næv­
nes Naturklagenævnet.

For samtlige offentlige myndigheder antages mødeoffentlighed at 
være betinget af positiv hjemmel herfor. Det retlige udgangspunkt er 
således forbud mod mødeoffentlighed, jf. til illustration FOB 2000.552 
vedrørende et ældreråd. Der er følgelig ikke –  som i forhold til doku­
mentoffentlighed – mulighed for myndigheden til uden særlig hjemmel 
at bevillige “meroffentlighed”.

Om m uligheden for at optage m øder m ellem  borgeren og m yndighederne, se 
om budsm andens endnu utrykte beretningssag 2005-20-2.

2. Projektoffentlighed
Begrebet projektoffentlighed omfatter det forhold, at myndigheden – 
for en større eller mindre kreds af offentligheden –  fremlægger doku­
menter, som ligger til grund for eller i det hele belyser en plan eller et 
forslag til projekt.

Formålet med den offentlige fremlæggelse er at give en kreds af 
berørte 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 således almindelig information, sagsoplysning samt 
beskyttelse af interesser omfattet af projektet.
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Realiseringen af disse hensyn forudsætter naturligvis, at myndighe­
den faktisk er modtagelig for udefra kommende påvirkning, og altså 
ikke reelt har besluttet sig for en bestemt løsning.

Projektoffentlighed kendes isæ r indenfor om rådet fysisk planlægning. Det plan­
lagte projekt tilkendegiver nogle overvejelser, m yndigheden foreløbigt har gjort 
sig med hensyn til projektets m ulige realisering. Som  eksem pler kan peges på plan­
lægningslovens regler om  offentlig procedure i forbindelse m ed vedtagelse og 
ændring a f  henholdsvis region-, kom m une- og lokalplaner, herunder f.eks. den 
såkaldte nabohøring, jf. næ rm ere planlovens kap. 6. Sam tlige tre niveauer indenfor 
fysisk planlægning forudsæ tter således projektoffentlighed med heraf følgende 
inddragelse a f berørte personer/interesser i det a f  de respektive planer berørte 
om råde. T ilsvarende kan som eksem pel peges på naturbeskyttelseslovens § 37 og 
VV M -direktivet. Om  forholdet m ellem  denne type dokum entoffentlighed og de 
berørtes 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 begrænset 
adgang til aktindsigt. Denne adgang til partsaktindsigt blev med 
partsoffentlighedsloven udvidet i 1964. Med offentlighedsloven af 1970 
indførtes princippet om aktindsigt i forhold til alle og enhver. Denne 
adgang til almindelig dokumentoffentlighed blev yderligere udvidet 
med offentlighedsloven af 1985. Med gennemførelsen af forvaltnings­
loven 1985 –  ikrafttrådt 1. januar 1987 –  blev reglerne om partsaktind­
sigt optaget i forvaltningsloven, således at offentlighedslovens regler 
herefter alene omfatter den bredere adgang til aktindsigt gældende for 
alle og enhver. Om forholdet mellem de respektive loves bestemmelser 
om aktindsigt se nedenfor afsnit 3.2.

I 2002 nedsatte Justitsministeriet en kommission, som har til opgave 
at fremkomme med forslag til en ny samlet offentlighedslov. Det over­
ordnede sigte hermed skal være at udbygge lovens grundlæggende prin­
cip om åbenhed 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 ændrede samarbejds­
strukturer i forvaltningen.

Set under et har det angivne lovgivningsforløb været kendetegnet 
ved en stadig udvidelse og styrkelse af offentlighedens adgang til akt­
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indsigt. Denne styrkelse er til dels også kommet til udtryk i udskilnin­
gen af større reguleringsområder til specialregulering.

Således er offentlighedslovens § 9 om  aktindsigt i sygehusjoum aler b levet afløst af 
et helt nyt regelkom pleks, jf. lov om  patienters retsstilling. T ilsvarende kan peges 
på lov om aktindsigt i m iljøoplysninger som  supplem ent til offentlighedslovens 
regler. D isse regelkom pleksers specifikke effekt på adgangen til aktindsigt gen­
nem gås nedenfor i afsnittene 4-8.

Set i et bredere perspektiv er udviklingen derimod mindre entydig. Som 
tendenser til begrænsning af offentlighedsprincippet kan for det første 
nævnes den afledte virkning af Danmarks medlemskab af EU, jf. 
nedenfor afsnit 6.

Som en anden faktor med indskrænkende effekt på adgangen til akt­
indsigt skal peges på den almindelige udvikling af forvaltningsstrukturen 
i Danmark. I medfør af offentlighedslovens § 1, stk. 1, gælder loven som 
hovedregel “for al virksomhed, der udøves af den offentlige forvaltning 
(...)”. Dén offentlige virksomhed som udøves i privatretlig selskabs- og 
foreningsform er derimod ikke omfattet heraf. Den tiltagende udvikling i 
retning af opblødning eller opløsning af traditionelle myndighedsstruktu- 
rer og -former, som denne udvikling bl.a. kommer til udtryk i privatise­
rings- og udliciteringstiltag, repræsenterer som udgangspunkt i sig selv 
en begrænsning af offentlighedsprincippet. Denne i organisationsformen 
indbyggede automatik med hensyn til afskæring af aktindsigt kan der i 
det enkelte tilfælde kompenseres for ved lov, jf. offentlighedslovens § 1, 
stk. 2, som bestemmer, at loven også gælder for nogle opregnede energi­
forsyningsvirksomheder og selskaber. Hertil kommer, at vedkommende 
minister i medfør af § 1, stk. 3 – efter forhandling med justitsministeren – 
kan fastsætte regler om, at loven skal gælde for nærmere angivne selska­
ber, institutioner m.v., som ikke kan henregnes til den offentlige forvalt­
ning. Dette gælder dog kun, såfremt udgifterne ved deres virksomhed 
overvejende dækkes af statslige eller kommunale midler, eller i det 
omfang de ved eller i henhold til lov har fået tillagt beføjelser til at træffe 
afgørelser på statens eller en kommunes vegne.

I sammenhæng hermed skal endeligt også gøres opmærksom på ten­
denser til i speciallovgivningen at fastsætte særlige regler, herunder 
begrænsninger i adgangen til aktindsigt i form af fravigelse fra offentlig­
hedslovens regler. Eksempelvis gælder offentlighedsloven som udgangs­
punkt ikke sager omfattet af konkurrenceloven, jf. § 13 i sidstnævnte.
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3.2. Offentlighedslovens anvendelsesområde
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 regelsæt, 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 snævert afgrænset til parter i afgørelses- 
sager, medens offentlighedsloven er bredt afgrænset til at gælde alle og 
enhver i forhold til enhver form  fo r forvaltningsvirksomhed.

Inden for rammerne af deres respektive anvendelsesområder giver 
forvaltningsloven mulighed for den mest vidtgående adgang til aktind­
sigt. I det enkelte tilfælde er reglerne i offentlighedsloven mere gun­
stige, nemlig i forhold til skuffe-cirkulærer, da forvaltningsloven ikke 
indeholder en tilsvarende regel som offentlighedslovens § 8, nr. 4. Når 
parter i nogle tilfælde kan have interesse i at anvende offentlighedslo­
ven, selvom denne lovs undtagelsesbestemmelser er mere restriktive 
end forvaltningslovens, beror det netop på, at offentlighedsloven – med 
sit bredere afgrænsede anvendelsesområde – åbner adgang til aktindsigt 
i tilfælde, hvor heller ikke parter kan opnå aktindsigt –  f.eks. området 
for faktisk forvaltningsvirksomhed – i medfør af forvaltningsloven.

Endelig skal nævnes 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 gælder vel at mærke, 
selv om vedkommende ikke er part i en sag, som omfatter det pågæl­
dende dokument, og selv om dokumentet slet ikke indgår i en afgørel­
sessag jf. nedenfor afsnit 3.9.

Ifølge offentlighedslovens § 1 gælder loven for “al virksomhed, der 
udøves af den offentlige forvaltning ( ...)” . Heri ligger den ovenfor 
nævnte udvidelse af lovens anvendelsesområde til –  foruden de egent­
lige afgørelsessager –  også at omfatte faktisk forvaltningsvirksomhed, 
som denne f.eks. udøves i form af sundhedspleje, undervisning, trans­
port, energiforsyning etc. Denne udvidede afgrænsning af den omfat­
tede virksomheds art var inspireret af en højesteretsdom –  U 1975.763 
H – som statuerede, at sygehusjournaler ikke var omfattet af den dagæl­
dende offentlighedslov (se nu lov om patienters retsstilling).

Den brede afgrænsning af virksomhedens art slår også igennem i for­
hold til den institutionelle afgrænsning, som imidlertid er identisk med 
den for forvaltningsloven og ombudsmanden gældende, jf. offentlig­
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hedslovens § 1, stk. 1, som anvender begrebet “den offentlige forvalt­
ning” . Om den nærmere afgrænsning, se kapitel 3.

Selvom offentlighedsloven således ikke er begrænset til afgørelses- 
sager, men også omfatter faktisk forvaltningsvirksomhed, er der dog 
etableret en grænse, som har grundlag i begrebet eller måske nærmere 
forestillingen om forvaltningsretlig sagsbehandling.

I medfør af offentlighedslovens § 4 omfatter retten til aktindsigt såle­
des dokumenter “oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i admi­
nistrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed”. Afgræns­
ningen af kriteriet kan give anledning til tvivl. Kort, bøger, brochurer, 
som udarbejdes og anvendes af offentlige myndigheder, er ikke omfattet 
af offentlighedsloven. Tilsvarende gælder undervisningsmateriale i form 
af opgaver, vejledning, forelæsningsnoter etc.

3.2.1. Minimumsregulering og meroffentlighed 
Offentlighedsloven regulerer spørgsmålet om offentlige myndigheders 
pligt til at give aktindsigt. Offentlighedsloven har –  ligesom forvalt­
ningsloven –  karakter af minimumsregulering. Den kompetente myn­
dighed er således ikke afskåret fra at give aktindsigt i videre omfang 
end loven kræver, såkaldt meroffentlighed.

Sådan har retstilstanden været opfattet siden offentlighedsloven af 
1970. Den eksplicitte bestemmelse om meroffentlighed i det nugæl­
dende lovs § 4, stk. 1, er da også indsat ex tuto. I medfør af denne 
bestemmelse kan en forvaltningsmyndighed give aktindsigt i videre 
omfang, medmindre andet følger af reglerne om tavshedspligt m.v.

Som det fremgår af ordlyden, er adgangen til at give meraktindsigt 
begrænset af reglerne om tavshedspligt, se herom FOB 1994.334. Med 
forbehold for sådanne retlige grænser for forvaltningsmyndighedens ret 
til at give meroffentlighed tilsigter bestemmelsen at understrege det 
ønskelige i at myndigheder demonstrerer åbenhed.

Som anført er forvaltningsmyndighedernes beslutning om at tildele 
eller afslå aktindsigt i medfør af offentlighedsloven, afgørelser 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
sætninger om saglighed og lighed. Forvaltningsmyndigheden kan såle­
des ikke arbitrært give meroffentlighed i nogle tilfælde 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 vedrørte en tale, som  statsm inisteren skulle holde om EU. En avis 
havde fået aktindsigt i talen, der skulle bringes som  kronik sam m e dag som talen 
skulle holdes. D agen før viste andre medier, bl.a. en anden avis, interesse for tale- 
dokum entet. Avisen bad om  aftenen Statsm inisteriet om også at få aktindsigt i tale- 
dokum entet, m en fik afslag. O m budsm anden tog sagen op a f  egen drift og udtalte 
bl.a., at afslaget var i strid med den forvaltningsretlige lighedsgrundsætning. Se 
også FOB 2003.115, der er om talt i afsnit 3.5.2 in fine.

De forvaltningsretlige bindinger omfatter ikke alene afgørelsen af 
spørgsmålet om og eventuelt på hvilke vilkår, der skal eller ikke skal 
gives meroffentlighed, men også spørgsmålet om dennes nærmere 
form.

Se således FOB 1990.91, hvor om budsm anden udtalte, at der som  grundlag for en 
afgørelse om kopiering af en videooptagelse –  som  ønsket af borgeren –  skulle 
have været foretaget en konkret vurdering af de eventuelle vanskeligheder forbun­
det herm ed. I den sam m enhæng pegede om budsm anden også på relevansen a f  at 
inddrage offentlighedslovens § 4 om m eroffentlighed i afgørelsesgrundlaget.

3.3. Hensynene
Hensynene, som ligger til grund for offentlighedsloven, er i vidt 
omfang de samme som for partsaktindsigt i medfør af forvaltningslo­
ven. Forskellen slår først og fremmest igennem i vægtfordelingen hen­
synene imellem, men også i begrænset omfang i hensynenes indhold. 
Således spiller garantihensynet naturligvis en meget mindre rolle i for­
hold til et regelsæt, som også omfatter andet end afgørelsessager, andre 
end parter, og som i vidt omfang anvendes efterfølgende, dvs. efter at 
afgørelse er truffet.

Omvendt tilføjer tillidshensynet en yderligere dimension med ind­
dragelse af det demokratiske aspekt, som kommer til udtryk i bestræ­
belsen på at etablere og sikre almindelig åbenhed i forvaltningen til 
styrkelse af borgernes mulighed for indsigt, kontrol og deltagelse. Det 
er da også i dette lys, man skal se pressen som den store interessent i og 
anvender af offentlighedsloven.

Den spænding, som kan opstå mellem hensynet til åbenhed og almin­
delig offentlig indsigt på den ene side, og på 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 ændring af offentlighedsloven, jf. §§ 2 og 
16 i lov 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 i § 2, stk. 1, 2. punktum, hvorefter sager om ansættelse og fo r ­
fremmelse i det offentliges tjeneste ikke er omfattet af retten til aktind­
sigt, har sager om afsked og personalesager i øvrigt –  herunder den 
enkelte ansattes såkaldte “personalemappe” –  som hovedregel været 
omfattet af retten til aktindsigt. Med ovennævnte lovændring skete en 
vægtforskydning i forholdet mellem hensynet til den enkelte offentligt 
ansattes interesse i beskyttelse og anonymitet og hensynet til offentlig­
hedens indsyn med forvaltningen.

I øvrigt 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 
afgrænsning skal opfattes ganske bogstaveligt. Retten omfatter alle 
såvel fysiske som juridiske personer.

Danske myndigheder vil i almindelighed ikke have behov for at 
anvende offentlighedsloven i forhold til hinanden. I medfør af forvalt­
ningslovens § 31 har myndighederne ligefrem pligt til at bistå hinanden 
med fornødne oplysninger, jf. FOB 1992.371. Imidlertid kan der opstå 
et behov herfor, hvor der foreligger en tvist mellem myndighederne. I 
sådanne tilfælde vil en offentlig myndighed også kunne kræve aktind­
sigt i medfør af offentlighedsloven.

For fysiske personer stilles hverken krav om statsborgerskab, bopæl 
eller alder. I hvilket omfang mindreårige eller umyndige personer i 
øvrigt vil kunne nægtes aktindsigt, må afgøres efter en konkret vurde­
ring af vedkommendes modenhed og evne til at forstå og tage stilling til 
anmodningens indhold.

Retten til aktindsigt kan heller ikke gøres afhængig af, at vedkom­
mende dokumenterer eller begrunder en særlig interesse i kendskab til 
dokumenterne. Adgang til aktindsigt vil dog i det enkelte tilfælde kunne 
nægtes, hvor der klart foreligger misbrugsøjemed, herunder chikane­
hensigt. Det vil som hovedregel heller ikke kunne forlanges, at den
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pågældende identificerer sig. Som undtagelse må dog anerkendes til­
fælde, hvor der anmodes om oplysninger i medfør af § 4, stk. 2, om 
egenacces. Tilsvarende hvor legitimation nødvendiggøres for at kunne 
tage stilling til undtagelsesbestemmelsen i medfør af § 12, stk. 1, nr. 1, 
og den der fremsætter begæringen om aktindsigt gør gældende, at 
oplysningerne vedrører den pågældende selv.

3.4.2. Hvad omfattes a f retten?
3.4.2.1. Individualisering
For at udløse et retskrav på aktindsigt fordres i medfør af § 4, stk. 3, at 
anmodningen angiver “de dokumenter eller den sag, som den pågæl­
dende ønsker at blive gjort bekendt med”.

Hvad der i det enkelte tilfælde fordres for at opfylde dette krav om 
individualisering, kan give anledning til tvivl. På den ene side afskærer 
individualiseringskravet almindelige ubestemte “søgninger” på sager 
eller dokumenter af mulig interesse. Bestemmelsen i § 5, stk. 1, nr. 2, 
hvorefter retten til aktindsigt omfatter “indførelser, journaler, registre 
og andre fortegnelser vedrørende den pågældende sags dokumenter” 
giver således ikke mulighed for en almindelig gennemtrawling af myn­
dighedens sager, se FOB 2003.169, men forudsætter netop, at den 
pågældende sag er identificeret, jf. udtrykket “den pågældende sag”.

I relation til pressen har om budsm anden flere gange antaget, at det fø lger a f  god 
forvaltningsskik, der gives pressen en sådan alm indelig adgang til aktindsigt, m ed­
m indre der foreligger væ sentlige m odhensyn. Se herved bl.a. den endnu utrykte 
beretningssag 2005-20-4 sam t FOB 2002.393 (H avarikom m issionen for Civil 
Luftfart) og FOB 1993.53.

På den anden side kan det ikke fordres, at vedkommende ansøger skal 
kunne henvise til journalnummer eller tilsvarende præcise søgningsinstru- 
menter. Tilstrækkelig identifikation foreligger, når anmodningen er ledsaget 
af oplysninger, som – efter indretning af den pågældende myndigheds jour­
nal og registersystem – gør det muligt at finde frem til sagen/dokumenterne.

I den sammenhæng kan vejledningspligten i medfør af forvaltnings­
lovens § 7 være af betydning. Myndigheden må således bistå ansøgeren 
med at formulere og afgrænse aktindsigtsbegæringen på en sådan måde, 
at den opfylder identifikationskravet.

Når først den relevante sag er identificeret, kan ansøgeren have gavn 
af reglen i § 5, stk. 1, nr. 2, hvorefter retten til aktindsigt også omfatter
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indførelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrørende den 
pågældende sags dokumenter. Det følger 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 således også materiale i form af tegninger, 
mikrofilm, video- og lydbånd etc.

Det pågældende materiale er dog –  som anført ovenfor –  alene 
omfattet i det omfang, det indgår som led i forvaltningsmyndighedens 
sagsbehandling, jf. § 4, stk. 1. Af denne bestemmelse fremgår i øvrigt, 
at der skal være tale om dokumenter som “er” indgået eller oprettet. 
Det er således tidspunktet for begæringens fremsættelse, som er afgø­
rende for, hvilke dokumenter ansøgeren har ret til at få udleveret. Der er 
ikke efter offentlighedsloven krav på “løbende aktindsigt”, dvs. at få til­
sendt materiale, efterhånden som det måtte tilgå sagen i fremtiden.

Spørgsmålet 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 på lov om offentlige arkiver m.v. I 
offentlighedsloven er forudsætningsvis indbygget et forbud mod at kas­
sere materialer eller at undlade arkivering med det formål at afskære 
aktindsigt. Tilsvarende kan der fra reglen i § 5, stk. 1, nr. 2, om adgang 
til journaler og registre sluttes, at myndigheden bør sikre journalføring, 
jf. FOB 1974.193.

I øvrigt er udgangspunktet et forbud mod, at forvaltningsmyndighe­
der destruerer eller ændrer oplysninger, som tilgår myndigheden, med­
mindre der er udtrykkelig hjemmel hertil.

Til trods for den brede afgrænsning af dokumentbegrebet omfatter 
loven ikke registre eller andre systematiserede fortegnelser, hvor der 
gøres brug af elektronisk databehandling, jf. § 5, stk. 2. Som undtagel­
ser fra denne regel anføres sådanne elektronisk baserede fortegnelser og 
registre vedrørende den enkelte sags dokumenter, jf. § 5, stk. 1, nr. 2.

Spørgsmålet om indsigt i edb-registre er i øvrigt reguleret ved per­
sondataloven, jf. nedenfor afsnit 5 og kapitel 14.

Med de anførte modifikationer og præciseringer er hovedreglen ret 
til indsigt i “alle dokumenter der vedrører sagen”, jf. § 5, stk. 1, nr. 1. 
Dette begreb skal forstås udvidende, således at et dokument kan ved­
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røre flere sager. Det afgørende er i øvrigt ikke, om dokumentet er jour­
naliseret på sagen, men om det vedrører sagen.

Rækkevidden af denne hovedregel begrænses af en række undtagel­
ser. Undtagelserne er systematiseret efter, om undtagelsen eller 
begrænsningens genstand er sager, dokumenter eller oplysninger, hvil­
ket er nærmere beskrevet i afsnit 3.5.

3.4.3. Notatpligt
For i det hele at sikre tilstedeværelsen af grundlaget for gennemførelsen 
af retten til aktindsigt, pålægger lovens § 6 myndighederne notatpligt. 
§ 6, stk. 1, bestemmer således, at “i sager, hvor der vil blive truffet afgø­
relse af en forvaltningsmyndighed, skal en myndighed, der mundtligt 
modtager oplysninger vedrørende en sags faktiske omstændigheder, der 
er af betydning for sagens afgørelse, eller som på anden måde er 
bekendt med sådanne oplysninger, gøre notat om indholdet af oplysnin­
gerne ( ...)”. Bestemmelsen berører ikke i sig selv spørgsmålet om 
omfanget af retten til aktindsigt, men alene forudsætningerne for rettens 
gennemførelse.

I modsætning til offentlighedslovens bestemmelser i øvrigt –  men i 
lighed med forvaltningsloven – er notatpligten begrænset til afgørelses- 
sager, jf. formuleringen “sager, hvor der vil blive truffet afgørelse”. 
Uden for reglen falder således faktisk forvaltningsvirksomhed såsom 
patient- eller klientbehandling, undervisnings- og rådgivningsvirksom­
hed etc. Se i det hele om afgørelsesbegrebet i forbindelse med forvalt­
ningsloven kapitel 3.

Notatpligten omfatter således heller ikke myndigheders udtalelser og 
indstillinger til andre myndigheder, da sådanne indstillinger ikke har 
status af en afgørelse i forvaltningslovens forstand. Dette gælder, 
selvom udtalelsen eller indstillingen i det enkelte tilfælde måtte være 
resultat af en bindende høring. Notatpligten gælder endeligt heller ikke 
sagsbehandling i forbindelse med myndigheders indgåelse af kontrakter 
eller deres privatretlige dispositioner i øvrigt.

Som hensyn, der har begrundet denne afgrænsning, henvises i forar­
bejderne til, at behovet for kontradiktion typisk ikke gør sig gældende 
for så vidt angår faktisk forvaltningsvirksomhed, og at en nærmere 
afgrænsning 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 medfør af § 6 alene omfatter afgørelsessager, føl­
ger det af god forvaltningsskik og/eller almindelig forvaltningsretlige 
grundsætninger, at en myndighed bør eller skal foretage skriftligt notat 
om ekspeditioner af væsentlig betydning for en sagsbehandling, såfremt 
sådanne oplysninger ikke allerede indgår i sagens akter, jf. bl.a. FOB 
1989.88 og FOB 1989.138.

I sagen FOB 1992.40 kritiserede om budsm anden Arbejdstilsynets ferielovskontor 
for ikke at have foretaget notat af telefonsam tale med en klient. K lienten gjorde 
gæ ldende, at hun telefonisk havde fået tilsagn om udbetaling a f pengene. D irekto­
ratet bekræftede, at telefonsam talen havde fundet sted, og at der under sam talen 
“blev givet en positiv tilkendegivelse” . O m budsm anden kritiserede det m anglende 
notat m ed henvisning til, at der utvivlsom t var tale om  en væ sentlig ekspedition i 
sagen, og at direktoratet derfor på grundlag af en alm indelig retsgrundsæ tning om 
notatpligt, havde pligt til at foretage notat af sam talen.

I øvrigt bemyndiger § 6, stk. 3, vedkommende minister til –  efter for­
handling med justitsministeren –  at fastsætte regler om notatpligt for 
nærmere angivne grupper af sager “om udøvelse a f  anden virksomhed 
end nævnt i stk. 1

Notatpligtens genstand er oplysninger vedrørende “faktiske omstæn­
digheder”. Dette står i modsætning til oplysninger vedrørende retlige 
forhold og vurderinger.

Afgørende for grænsedragningen er imidlertid i højere grad oplys­
ningens faktiske funktion i myndighedens sagsbehandling end formelle 
begrebsteoretiske overvejelser. Som eksempel kan peges på, at indhen­
tede udtalelser fra teknisk eller videnskabelig sagkundskab omfattende 
en vurdering af forhold, som indgår i afgørelsesgrundlaget, vil være 
omfattet af notatpligten. Er der derimod tale om myndighedens egne 
vurderinger, gælder notatpligten ikke. Oplysninger, der bidrager til at 
tilvejebringe bevismæssig klarhed eller klarhed med hensyn til sagens 
faktiske omstændigheder i øvrigt er omfattet af notatpligt, jf. oven­
nævnte FOB 1992.40.

Notatpligt indtræder, uanset på hvilken måde myndigheden får kend­
skab til en oplysning, jf. formuleringen “mundtligt modtager (...)  eller 
(...) på anden måde bliver bekendt med’\

Også oplysninger som udveksles internt i myndighederne er således 
omfattet. Ligeledes omfattes oplysninger, som den pågældende sagsbe­
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handler i øvrigt er bekendt med. Også oplysninger hidrørende fra andre 
af den pågældende myndigheds egne sager er omfattet.

Pligten indtræder, når oplysningerne modtages, uanset om modtagel­
sen har form af telefonsamtale, eller modtagelsen sker under møde, 
besigtigelse, almindelig informationssøgning, samtale med andre med­
arbejdere etc.

For så vidt angår omfanget af notatpligten i øvrigt hedder det i § 6 
blot, at oplysningerne skal “være af betydning”. Notatpligt i medfør af §
6 afgrænses således videre end ekstraheringspligt i medfør af § 11, idet 
sidstnævnte som anført ovenfor omfatter faktiske oplysninger af 
“væsentlig betydning”.

Der stilles ikke særlige formkrav med hensyn til notatpligtens reali­
sering. Myndigheden kan således vælge at tilføre oplysninger i sagens 
øvrige referat- og konceptark eller på et særskilt ark. I førstnævnte til­
fælde vil aktindsigt kunne gennemføres ved ekstrahering af de pågæl­
dende oplysninger i medfør af § 11, hvorefter udlevering på grundlag af 
ekstrahering som anført forudsætter, at de pågældende faktiske oplys­
ninger er af væsentlig betydning for sagsforholdet. I sidstnævnte til­
fælde kan aktindsigt gennemføres ved udlevering af notatet som sådant, 
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 vælge at udlevere en gengivelse, når blot den er dækkende for 
de faktiske oplysninger omfattet af notatpligten.

Som følge af den betydning elektronisk databehandling og overførsel 
har og kan få, er der i § 6, stk. 2, tilvejebragt hjemmel for justitsministe­
ren til at fastsætte regler om opbevaring m.v. af meddelelser, der udfær- 
diges eller modtages ved hjælp af elektronisk databehandling.

3.5. Undtagelse a f  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 ansættelses- og personalesager.

3.5.1. Sager indenfor strafferetsplejen
Ifølge offentlighedslovens § 2, stk. 1, gælder loven ikke for “sager 
indenfor strafferetsplejen”. Bestemmelsen – som svarer til forvaltnings­
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lovens § 9, stk. 3 – afgrænses til alle sager vedrørende gennemførelse af 
strafferetlige retsfølger. Således ikke blot politi og anklagemyndigheds 
dokumentation i straffesager –  herunder spørgsmålet om tiltalerejsning
-  men også straffesager som med særlig hjemmel behandles af andre 
administrative myndigheder.

Undtaget fra aktindsigt er herefter f.eks. dokumenter vedrørende 
politiets efterforskning af lovovertrædelser og anklagemyndighedens 
virksomhed i forbindelse med straffesagens behandling for domstolene 
herunder afgørelser af tiltalespørgsmål. Undtagelsen omfatter endvidere 
sager om fuldbyrdelse af straffedomme, herunder spørgsmålet om 
benådning, afsoning, ikendelse af disciplinærstraffe etc.

Det er kun sager, der på denne måde direkte vedrører strafafsoning, 
som er undtaget. Sager vedrørende de fysiske forhold under afsoning, 
f.eks. klager over kost, forplejning, lokaler, fritidsaktiviteter etc., er 
undergivet aktindsigt efter lovens hovedregel.

I forhold til spørgsmålet 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 særlig hjemmel overlader politi og anklagemyndighed sager til 
strafferetlig forfølgning, omfattes sagen af undtagelsesbestemmelsen, 
jf. FOB 1990.67. Sådanne beføjelser tilkommer eksempelvis miljø-, 
skatte- og veterinærmyndigheder. Frem til tidspunktet for beslutning 
om sagens overdragelse til politi og anklagemyndighed er den omfattet 
af offentlighedslovens hovedregel om adgang til aktindsigt.

Efter lovændringen i 1998 kan aktindsigt i disciplinærsager som 
hovedregel udelukkes i medfør af § 2, stk. 2, 2. punktum, sammenholdt 
med stk. 3 om visse disciplinærsager mod ansatte i chefstillinger. For så 
vidt angår sager om disciplinærforfølgning i øvrigt er der adgang til at 
undtage bestemte oplysninger fra aktindsigt i medfør af § 13, stk. 1, nr. 
3 og nr. 6, jf. nedenfor.

Hvor sagen omfattes af undtagelsen i medfør af § 2, stk. 1, er rets­
virkningen, at samtlige sagsakter er undtaget fra adgangen til aktindsigt, 
selvom de i anden sammenhæng ville have været omfattet af lovens 
hovedregel om aktindsigt.
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3.5.2. Sager om lovgivning
I medfør af § 2, stk. 1, 2. punktum, er sager om lovgivning, herunder 
bevillingslove, først omfattet af retten til aktindsigt fra det tidspunkt, 
hvor lovforslag er fremsat for Folketinget.

Bestemmelsen tilstræber en afbalancering af på den ene side hensy­
net til en åben forvaltning og på den anden side hensynet til at mulig­
gøre en politisk/administrativ lovforberedelse i relativ ro. Resultatet af 
denne afvejning er blevet en tidsmæssig beskæring af den periode, hvor 
sagen er genstand for aktindsigt. Bestemmelsen vedrører således alene 
tidspunktet, fra hvilket retten til aktindsigt efter lovens hovedregel ind­
træder, og bestemmelsen ændrer således ikke herudover de materielle 
grænser for rettens indhold. Brevveksling mellem ministre om lovgiv­
ning vil således fortsat være undtaget efter lovforslagets fremsættelse, 
jf. lovens § 10, nr. 2.

Undtagelsesbestemmelsen omfatter ny lovgivning i modsætning til 
sager om fortolkning af allerede gældende lovgivning. Fra det tids­
punkt, hvor lovforslaget faktisk er fremsat, omfattes sagen af offentlig­
hedslovens regler om aktindsigt. Fremsættes lovforslag slet ikke, forbli­
ver sager omfattet af undtagelsesbestemmelsen, jf. formuleringen “for 
så vidt lovforslag er fremsat” .

Bestemmelsen må i øvrigt – som anført ovenfor – ses i sammenhæng 
med § 10, nr. 2, hvorefter brevveksling mellem ministerier om lovgiv­
ning er undtaget fra aktindsigt, jf. nedenfor afsnit 3.6.3.

Udtrykket “lovgivning” skal forstås snævert til alene at omfatte sager 
vedrørende forslag til lov i formel forstand. Sager om udstedelse af 
administrative forskrifter i medfør af lov er således ikke omfattet af 
undtagelsen.

Det materiale, som undtages fra aktindsigt i medfør af bestemmelsen, 
vil typisk bestå af betænkninger eller udtalelser fra ekspertgrupper, inte­
resseorganisationer etc.

I det enkelte tilfælde kan spørgsmålet om, hvorvidt materiale er 
omfattet af en lovsag, give anledning til tvivl. At f.eks. et ministeriums 
undersøgelses- og planlægningsvirksomhed på et tidspunkt kan føre til 
lovgivning, er ikke tilstrækkeligt til at begrunde undtagelse fra indsigt. 
Formuleringen “sager om lovgivning” må således forudsætte en relativt 
snæver afgrænsning til materiale omfattet af konkretiseret lovforbere­
delse, jf. FOB 1992.53.
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I FOB 2003.115 klagede en journalist over, at F inansm inisteriet udleverede finans­
lovsforslaget til bl.a. m edlem m er af Folketingets Presseloge m ed klausul om  at 
indholdet først m åtte offentliggøres ved forslagets frem sæ ttelse for Folketinget. 
Andre journalister, der ikke var m edlem  af presselogen, kunne først få udleveret 
finanslovsforslaget efter frem sæ ttelsen for Folketinget. O m budsm anden udtalte, at 
m inisteriet efter hans opfattelse ikke var berettiget til at afslå at udlevere k lausule­
rede finanslovsforslag til andre journalister end dem  der er m edlem m er af presselo­
gen, udelukkende med henvisning til det m anglende m edlem skab af logen, idet en 
sådan ordning ikke var sagligt begrundet.

3.5.3. Ansættelses- og personalesager
I medfør af § 2, stk. 2, gælder loven – bortset fra dennes § 6 om notat­
pligt –  ikke for sager om ansættelse eller forfremmelse i det offentliges 
tjeneste. Denne undtagelse er, som anført ovenfor afsnit 3.3, begrundet i 
hensynet til at sikre den offentlige forvaltning det bedst mulige rekrutte- 
ringsgrundlag ved besættelse af stillinger. Realisering af dette mål for­
udsætter, at også personer, som allerede befinder sig i offentlig eller pri­
vat tjeneste, kan søge uden frygt for, at deres ansøgning kommer til 
offentlighedens kendskab.

Dette hensyn til det offentliges interesser er nu blevet suppleret med 
hensyntagen til offentligt ansat personales behov for relativ anonymitet 
i personalesager. § 2, stk. 2, 2. punktum, bestemmer således, at “det 
samme gælder for andre sager om enkeltpersoners ansættelsesforhold i 
det offentliges tjeneste ( ...)”.

Hvor hovedreglen tidligere var, at de såkaldte personalesager –  her­
under sager om disciplinærforfølgning og afsked –  var omfattet af 
lovens hovedregel om aktindsigt, er hovedreglen nu generel undtagelse 
af disse sager fra adgang til aktindsigt. Adgang til aktindsigt fastholdes 
dog fortsat for så vidt angår en række mindre følsomme oplysninger, jf. 
§ 2, stk. 3.

Lovændringen blev gennemført efter ønske fra offentligt ansattes 
personaleorganisationer med det formål at imødegå muligheden for 
misbrug af personaleoplysninger til chikane eller trusler mod offentligt 
ansatte især det såkaldte “frontlinie personale”, jf. nærmere betænkning 
349/1997 om aktindsigt i personalesager.

Ved dom m en i U 2004.1212 Ø  blev B eskæ ftigelsesm inisteriet i m edfør a f  § 2, stk. 
3, jf. stk. 2, tilpligtet at udlevere navn og stilling på to m edarbejdere til en borger. 
M edarbejdernes kontorer var beliggende overfor borgerens lejlighed, og borgeren 
m ente at de to m edarbejdere stod bag en sm æ dekam pagne m od ham gående ud på, 
at borgeren skulle have optrådt uterligt i sin lejlighed. B orgeren ønskede derfor at
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få navn og stilling udleveret med henblik på at stille de pågæ ldende til ansvar ved 
dom stolene.

Den nu gennemførte generelle undtagelse af personalesager indebærer 
også en afskæring fra aktindsigt i oplysninger, som heller ikke tidligere – 
som følge af deres særlige eller personlige karakter –  kunne undtages i 
medfør af lovens §§ 12 og 13. Eksempelvis vil oplysninger om adresse, 
telefonnummer og civilstand nu generelt være undtaget fra aktindsigt.

Sager om tjenesteforhold, dvs. spørgsmål om udførelse af arbejdsop­
gaver eller klagesager rettet mod den ansatte, vil være afskåret fra 
adgang til aktindsigt. Tilsvarende gælder oplysninger om afskedigelse 
eller andre ledelsesreaktioner rettet mod den enkelte ansatte. En modifi­
kation herfra gælder, hvis reaktionen er begrundet i disciplinærforhold, 
og der er tale om overordnet personale, jf. nedenfor vedrørende stk. 3.

Lovændringen har alene betydning for den almindelige adgang til 
aktindsigt i medfør af offentlighedsloven. Partsaktindsigt i medfør af 
forvaltningsloven kan således fortsat omfatte oplysninger vedrørende 
enkelte medarbejderes personalemæssige forhold. Er der således i en 
sag klaget over personalets adfærd, vil klageren, hvis vedkommende 
har partsstatus, også have adgang til personalemæssige oplysninger, der 
indgår som en del af oplysningsgrundlaget i sagens faktum. Undtagel­
sesbestemmelsen i stk. 2 omfatter også de “personalemapper”, som ruti­
nemæssigt oprettes i forbindelse med en ansættelse, for derefter succes­
sivt at blive tilført oplysninger gennem ansættelsesperioden. Som 
eksempler på sådan rutinemæssigt tilført materiale kan nævnes oplys­
ninger om løn, forskellige former for løntillæg –  herunder merarbejds- 
vederlag –  ferieoversigter, sygelister, personalebedømmelser, referat af 
udviklingssamtaler, tjenesterejser etc.

Da der i lighed med hvad der gælder for sager om ansættelse og for­
fremmelse, jf. § 2, stk. 2, 1. punktum, er tale om en almindelig undta­
gelse omfattende personalesagen som sådan, vil samtlige dokumenter 
og oplysninger i den konkrete personalesag være undtaget for aktind­
sigt. Som følge heraf må oplysninger, som i medfør af stk. 3 er undergi­
vet aktindsigt i vidt omfang udleveres ved ekstrahering, jf. nedenfor.

Undtagelsesbestemmelsen i stk. 2, 2. punktum, omfatter alene kon­
krete personalesager. Generelle sager om eksempelvis kollektive løn­
forhandlinger, generelle undersøgelser af arbejdsforhold, konsulentrap­
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porter om strukturændringer, effektivitet, rationaliseringsovervejelser 
m.v., omfattes ikke.

Som anført indledningsvis gælder § 6 om notatpligt fortsat for perso­
nalesager. Tilsvarende er den ansattes adgang til egenacces i medfør af 
§ 4, stk. 2, uberørt af lovændringen.

I medfør af § 2, stk. 3, gælder offentlighedslovens almindelige 
adgang til aktindsigt fortsat for “oplysninger om den ansattes navn, stil­
ling, uddannelse, arbejdsopgaver, lønmæssige forhold og tjenesterej­
ser”. Herudover gælder loven også fortsat for oplysninger om “discipli­
nære reaktioner af advarsel eller derover”, når disse reaktioner er rettet 
mod “ansatte i chefstillinger”.

For at begrænse den stigmatiserende effekt sådanne personligt bela­
stende oplysninger kan have for den enkelte ansatte, er der fastsat en 
tidsmæssig grænse på “to år efter, at den endelige afgørelse herom er 
truffet”.

Da oplysninger af den nævnte art ofte vil forekomme sammen med 
undtagne oplysninger som en integreret del af sagens enkelte dokumen­
ter, må udleveringen af oplysninger i medfør af stk. 3 ofte ske på grund­
lag af ekstrahering.

Oplysninger om stilling og arbejdsopgaver omfatter tillige oplysnin­
ger hidrørende fra tidligere –  såvel offentlige som private –  arbejdsgi­
vere. I det omfang sådanne oplysninger alene er omfattet af en ansættel­
ses- eller forfremmelsessag, vil oplysningerne være undtaget fra aktind­
sigt i medfør af § 2, stk. 2, 1. punktum.

Oplysninger om lønmæssige forhold omfatter – ud over angivelse af 
grundlønnen –  også oplysninger om merarbejdsvederlag, kvalifikati­
ons- og funktionstillæg samt fratrædelsesgodtgørelser og pension. 
Adgangen til aktindsigt omfatter alene lønnens størrelse og art, hvori­
mod de nærmere oplysninger om grundlaget for tildelingen –  herunder 
indgåelse af aftaler om f.eks. fratrædelsesgodtgørelse etc. ikke er 
omfattet af bestemmelsen.

Der vil stadig være mulighed for at friholde også de af stk. 3 omfat­
tede oplysninger fra aktindsigt i medfør af lovens øvrige undtagelsesbe­
stemmelser. Således vil oplysninger om rejsemål eksempelvis kunne 
undtages i medfør af offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, 3 eller 6, 
hvor der eksempelvis er tale om visse af udenrigstjenestens eller politi­
ets rejseaktiviteter.
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Begrebet “chefstillinger” omfatter kontorchefgruppen og opefter i 
hierarkiet. I øvrigt må afgrænsning foretages på grundlag af en konkret 
bedømmelse af den pågældende stilling i henseende til de med stillin­
gen forbundne ledelsesbeføjelser, lønforhold, placering i det admini­
strative hierarki etc.

Begrebet “advarsel eller derover” omfatter for tjenestemænds ved­
kommende irettesættelse, bøde, degradering eller afsked. For overens­
komstansatte tillige ændringer af arbejdsopgaver, afskedigelse eller 
bortvisning af disciplinære grunde. Uden for reglen falder tjenstlige til­
kendegivelser i form af henstillinger, påmindelser og lignende i anled­
ning af kritisable forhold, som ikke har ført til disciplinær forfølgning. 
Dette medfører, at reaktioner overfor den ansatte af diskretionær karak­
ter ikke er omfattet af bestemmelsen.

For samtlige ansættelses-, forfremmelses- og personalesager gælder i 
øvrigt offentlighedslovens § 6 om notatpligt, selvom sagen i øvrigt ikke 
er omfattet af offentlighedsloven.

3.6. Undtagelse a f  dokumenter
Offentlighedslovens §§ 7 og 10 opregner en række dokumenter, som er 
undtaget fra retten til aktindsigt. Rækkevidden af disse undtagelser 
begrænses imidlertid ganske væsentligt af reglen i § 11 vedrørende eks­
trahering af og aktindsigt i oplysninger vedrørende faktiske omstæn­
digheder, som derfor vil blive omtalt først.

3.6.1. Ekstraheringspligt
I medfør af offentlighedslovens § 11 skal oplysninger i dokumenter, der 
er omfattet af § 7 og § 10, nr. 1-4, om faktiske omstændigheder, som er 
af væsentlig betydning for sagsforholdet, meddeles i overensstemmelse 
med lovens almindelig regler, uanset de pågældende dokumenter er 
undtaget fra aktindsigt i medfør af § 7 og § 10, nr. 1-4.

Reglen i § 11 indebærer, at myndigheden må gennemse undtagne 
dokumenter for oplysninger om faktiske forhold med henblik på at 
uddrage/ekstrahere disse til imødekommelse af anmodninger om akt­
indsigt. Ekstrahering skal kun foretages i det omfang, de pågældende 
oplysninger ikke findes i andre dokumenter, som er omfattet af aktind­
sigt.
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Bestemmelsen angiver således – i modsætning til § 6 om notatpligt – 
direkte en ret til aktindsigt og en hermed korresponderende pligt for 
myndigheden til at udlevere oplysninger.

Bestemmelsen omfatter – i modsætning til § 6 om notatpligt – alle de 
af offentlighedsloven omfattede sagstyper og ikke blot afgørelsessager.

Adgangen til aktindsigt i ekstraherede oplysninger i medfør af § 11 er 
omfattet af begrænsningerne i §§ 12-14.

Som anført repræsenterer ekstraheringspligten i medfør af § 11 en 
ganske væsentlig reduktion i rækkevidden af undtagelserne i medfør af 
§§7 og 10.

Faktiske omstændigheder står i modsætning til oplysninger af vurde­
rende indhold og karakter. At ekstraheringspligten begrænses til fakti­
ske oplysninger af “væsentlig karakter”, indebærer ikke en betydelig 
indskrænkning i ekstraheringspligtens rækkevidde. Afgørelsen af 
væsentlighedsspørgsmålet må bero på en konkret vurdering. Som 
udgangspunkt herfor kan anføres, at det forhold, at en oplysning på et 
tidspunkt er tilført sagens akter indicerer i sig selv, at oplysningen i 
hvert fald på dette tidspunkt ikke bliver anset som betydningsløs. Den 
heri liggende formodning for væsentlighed kan dog naturligvis afkræf­
tes af en efterfølgende udvikling i sagsforløbet.

Med hensyn til grænsedragningen mellem oplysninger, som har 
karakter af interne vurderinger og udefra kommende oplysninger vedrø­
rende faktiske omstændigheder, se det tilsvarende sondringsgrundlag 
ovenfor afsnit 3.4.3. om notatpligt.

Til illustration af, hvor langt kriteriet oplysninger af faktisk karakter ræ kker i for­
hold til oplysninger a f  vurderende karakter, kan nævnes FOB 1990.216. Heri fast­
slås, at erklæ ringer hidrørende fra den Sociale A nkestyrelses egne læger er intem t 
m ateriale. I det om fang disse erklæ ringer indeholder faktiske oplysninger vedrø­
rende lægelige iagttagelser, er de om fattet af pligten til ekstrahering og retten til 
aktindsigt i m edfør af forvaltningslovens § 12, stk. 2, og offentlighedslovens § 11. 
Indhentes til brug for sagen læ geerklæ ringer eller erklæ ringer fra andre fagkyn­
dige, som  ikke befinder sig i et ansæ ttelsesforhold til den pågæ ldende m yndighed, 
er erklæ ringen ikke at betragte som et internt dokum ent, hvorfor aktindsigt ikke 
kan nægtes under henvisning til § 7. Det anførte eksem pel vedrørende læ geerklæ ­
ringer svarer til retsstillingen vedrørende andre fagkyndige erklæringer.

Se også FOB 1996.221 hvor om budsm anden i sagen om Færøbanken foretager 
en gennem gang af dokum enter om fattet a f §§ 7 og 10 med henblik på at undersøge, 
om disse dokum enter indeholdt oplysninger om fattet a f  § 11 m ed heraf følgende 
pligt til ekstrahering. O m budsm anden fandt, at der i dokum enterne indgik faktiske 
oplysninger, som var om fattet a f  ekstraheringspligt i m edfør a f § 11. Som  følge
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heraf henstillede om budsm anden genoptagelse af sagsbehandlingen for så vidt 
angik dette spørgsmål.

Se også FOB 1997.105 om ekstraheringspligt i sag vedrørende brevveksling 
med Kam m eradvokaten.

3.6.2. Interne dokumenter
I medfør af § 7 omfatter retten til aktindsigt ikke en myndigheds interne 
arbejdsdokumenter. Inteme arbejdsdokumenter er ifølge § 7, nr. 1, 
“dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til eget brug” og i med­
før af nr. 2 “brevveksling mellem forskellige enheder inden for samme 
myndighed” samt endelig “brevveksling mellem en kommunalbesty­
relse og dennes udvalg, afdelinger og andre organer eller mellem disse 
organer indbyrdes”, jf. nr. 3.

Hensynet bag denne undtagelsesbestemmelse er at give forvaltnings­
myndigheden ro til sagsforberedelse, herunder mulighed for internt at 
gennemgå og drøfte forskellige løsningsmuligheder i en atmosfære af 
relativ frihed og formløshed.

Lovens opremsning af interne dokumenttyper er ikke udtømmende. 
Hertil kommer, at der i lovens beskrivelse af retsfaktum indgår vendin­
ger, der er af ganske upræcis karakter. Den nærmere afgrænsning må 
således i vidt omfang forudsætte konkrete vurderinger i det enkelte til­
fælde. Som almindeligt og grundlæggende kriterium af betydning her­
for kan peges på, at dokumentet alene eller helt overvejende indeholder 
en myndigheds egne interne overvejelser med hensyn til en sags fort­
satte behandling og afgørelse. Af betydning er således også dokumen­
tets foreløbige karakter i forhold til en sagsbehandlings- og beslutnings­
proces, som ikke er tilendebragt.

Som eksempler på dokumenter “udarbejdet til eget brug” kan nævnes 
referater, notater og udkast udarbejdet med henblik på videre bearbejd­
ning omfattende den pågældende medarbejders vurdering af sagens ret­
lige eller faktiske forhold. Omfattet er ligeledes forslag til afgørelse 
eller til fortsat behandling etc., jf. FOB 1992.192. Omfattet af begrebet 
interne dokumenter er tillige voterings- og forhandlingsprotokoller –  i 
modsætning til beslutningsprotokoller – visdomsbøger o.lign. Ved FOB 
2003.125 blev det antaget, at finansministerens kalender også var et 
internt arbejdsdokument.

Også patientjournaler er interne, men spørgsmålet om aktindsigt heri 
er nu gjort til genstand for særlig regulering, jf. nedenfor afsnit 4.
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Afgørende er i øvrigt, at det pågældende dokument faktisk er internt 
og vedbliver at være internt.

Et dokuments interne status i medfør af § 7 forudsætter, at dokumen­
tet er udarbejdet indenfor den pågældende myndighed. Indhentede 
erklæringer og udtalelser fra sagkyndige såsom læger, ingeniører, land­
inspektører, arkitekter etc., som ikke er ansat hos myndigheden, men 
engageret til at udføre bestemte opgaver, er af ekstern karakter. Tilsva­
rende erklæringer udarbejdet af ansatte indenfor myndigheden selv er 
interne, jf. FOB 1991.216.

Undtagelse af dokumentet fra aktindsigt i medfør af § 7 forudsætter 
som anført, at dokumentet forbliver internt. Når et i øvrigt internt doku­
ment afgives til udenforstående, hvad enten der er tale om andre myn­
digheder eller private, ophører dets interne karakter. Dokumentet vil 
herefter være undergivet aktindsigt efter offentlighedslovens alminde­
lige regler – herunder med mulighed for afskæring eller begrænsning af 
aktindsigt i medfør af §§ 10-13, se FOB 1994.401.

Se også FOB 2004.452, refereret ovenfor i afsnit 3.2.1. Ved udlevering a f  et in tem t 
dokum ent til en avis m istede dokum entet sin in tem e karakter. M yndigheden kunne 
herefter ikke afslå at udlevere det til andre aviser på grundlag a f  offentlighedslo­
vens bestem m elser om interne dokum enter.

Dette skift med hensyn til den retlige kvalificering fra intern til ekstern 
forudsætter dog, at overladelsen af dokumentet til udenforstående er 
sket med administrativt formål for øje. Overdragelse af et dokument til 
f.eks. trykning eller indbinding påvirker således ikke i sig selv doku­
mentets inteme status.

Hvor det direkte af retsgrundlaget fremgår, at et dokument i sin ende­
lige form skal videregives til andre myndigheder eller sagens parter, 
kan dokumentet ikke være internt, jf. FOB 1996.314 om aktindsigt i et 
bedømmelsesudvalgs indstilling.

Videregivelse af intemt arbejdsmateriale til andre myndigheder i for­
bindelse med f.eks. høringer eller klagesager bevirker, at dokumentet 
ikke længere er undtaget fra aktindsigt i medfør af § 7. Dette gælder 
dog ikke, hvis videregivelsen sker til brug for en klagesag vedrørende 
afslag på aktindsigt i det pågældende dokument.
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For så vidt angår brevveksling med sagkyndige til brug for retssager 
eller ved overvejelser af, om retssag bør føres, gælder undtagelse fra 
aktindsigt i medfør af § 10, nr. 4, jf. nedenfor.

Retsvirkningen af videregivelse til særlige kontrolorganer har givet 
anledning til tvivl. Videregivelse til ombudsmanden antages ikke at 
påvirke dokumentets interne karakter. For det kommunale tilsyn er der 
nu tilvejebragt særlig hjemmel, hvorefter interne dokumenter bevarer 
deres interne karakter efter videregivelse til det almindelige kommunale 
tilsyn, jf. § 49, stk. 4, i kommunestyrelsesloven.

I medfør af offentlighedslovens § 7, nr. 2, forrykker “brevveksling 
mellem forskellige enheder indenfor samme myndighed” ikke doku­
mentets interne karakter. Grænsen mellem ekstern/intern sættes således 
af kriteriet “samme myndighed”. Den nærmere bestemmelse af og 
afgrænsning af dette begreb må i vidt omfang bero på en konkret vurde­
ring. Som hovedkriterium indgår myndighedens organisatoriske opbyg­
ning og placering. Af betydning er således, om der er adgang til rekurs, 
om myndigheden er underlagt instruktionsbeføjelser og i det hele den 
grad af selvstændighed, som kendetegner den pågældende myndigheds 
placering og funktion. Hvor et ministerium er opdelt i flere departemen­
ter, er brevveksling mellem disse blevet anset for omfattet af § 7, nr. 2. 
Således eksempelvis brevveksling mellem Finansministeriets lønnings 
og pensionsdepartement og budgetdepartementet. Hvor det pågældende 
departement derimod –  udover traditionelle departementsopgaver – 
også varetager selvstændige opgaver i medfør af lovgivningen, anses 
departementet som en selvstændig myndighed.

f f . FOB 1994.340 som  antog, at det tidligere G eneraldirektoratet for Statsbanerne 
(nu DSB), hvis funktion overvejende sigter mod statsbanernes driftsm æ ssige opga­
ver, måtte anses for selvstæ ndig m yndighed i forhold til Trafikm inisteriet.

FOB 1996.273 antog, at udenrigstjenestens repræ sentationer er selvstændige 
m yndigheder i forhold til Udenrigsm inisteriet. Brevveksling mellem  am bassader 
og Udenrigsm inisteriets departem ent var herefter ikke undtaget fra aktindsigt i 
m edfør af § 7, nr. 2. En efterfølgende lovændring sikrede im idlertid, at brevveks­
ling m ellem  am bassader og departem ent frem over kan anses for intern i forhold til 
offentlighedslovens § 7.

Se også FOB 1997.293 om journalistadgang til korrespondance m ellem  hoffet 
og Statsm inisteriet vedrørende dronningens nytårstale. Statsm inisteriet m ente, at 
der var tale om intem e dokum enter, undtaget for retten til aktindsigt i m edfør af 
offentlighedslovens § 7. Statsm inisteriet henviste til, at dronningen i forbindelse 
med nytårstalerne handlede med m inistergodkendelse. M inisteriet m ente derfor, at 
dronningen og m inisteriet i disse situationer måtte betragtes som én m yndighed,
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svarende til sager der afgøres ved kongelig resolution. O m budsm anden udtalte, at 
Statsm inisteriets opfattelse ikke kunne give ham  anledning til bem ærkninger.

Brevveksling mellem forskellige administrationsgrene indenfor den 
samme kommunes forvaltning er omfattet af undtagelse i § 7, nr. 2. 
Som følge af grundsætningen om den kommunale enhedsforvaltning vil 
grænsen mellem § 7, nr. 2 og nr. 3, være flydende.

Som en almindelig kommunalretlig grundsætning antages den kom­
munale forvaltning nemlig at udgøre en enhedsforvaltning. Dette inde­
bærer, at kommunale organer og enheder, der er institueret i styrelseslo­
ven, og som afleder deres kompetence fra kommunalbestyrelsen, udgør 
én og samme forvaltningsmyndighed.

I medfør af § 7, nr. 3, forudsættes denne grundsætning om den kom­
munale enhedsforvaltning, når det bestemmes, at “brevveksling mellem 
en kommunalbestyrelse og dennes udvalg, afdelinger og andre organer 
eller mellem disse indbyrdes” anses for interne arbejdsdokumenter. Det 
betyder f.eks., at folkeskolerne er en del af den kommunale enhedsfor­
valtning, hvorfor et brev fra en folkeskole til kommunalbestyrelsen 
anses for et internt dokument.

Hvor der er tale om kommunale udvalg med en særlig af kommunal­
bestyrelsen uafhængig kompetence, eller udvalg som er oprettet i med­
før af anden lovgivning end den kommunale styrelseslov, har disse 
udvalg status af selvstændige myndigheder. Brevveksling og anden 
udveksling af dokumenter vil således være af ekstern karakter.

Tilsvarende er brevveksling mellem en kommune og selvejende 
institutioner som f.eks. udfører dag- og døgninstitutionsopgaver for 
kommunen i medfør af den sociale lovgivning, af ekstern karakter.

3.6.2.1. Interne dokumenter omfattet a f aktindsigt 
I offentlighedslovens § 8 opregnes en række dokumenter, som på trods 
af deres karakter af interne arbejdsdokumenter, er omfattet af adgang til 
aktindsigt. Som overordnet forudsætning herfor sættes, at de pågæl­
dende dokumenter er udarbejdet som selvstændige dokumenter i ende­
lig form.

De hensyn, som ligger til grund for at lade de pågældende dokumen­
ter omfatte af retten til aktindsigt, er snævert forbundet med hensynene, 
som ligger til grund for henholdsvis § 6 om notatpligt og § 11 om eks- 
traheringspligt.
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I medfør af § 8, nr. 1, omfattes interne dokumenter som foreligger i 
endelig form, når dokumentet alene gengiver indholdet af myndighe­
dens endelige beslutning om en sags afgørelse.

I forhold til sådanne dokumenter gør hensynet til myndighedens frie 
overvejelser sig jo ikke længere gældende, jf. ovenfor afsnit 3.6.2 ved­
rørende hensynene, som ligger til grund for § 7. Dette naturligvis under 
forudsætning af, at dokumentet ikke også indeholder oplysninger om 
myndighedens overvejelser, eller i øvrigt er af foreløbig karakter. Som 
eksempler kan nævnes beslutningsprotokoller i modsætning til forhand­
lings- og voteringsprotokoller.

Se til illustration indenrigsm inisteriel skrivelse af 11. ju li 1997, hvor det udtales, at 
retten til aktindsigt efter offentlighedslovens § 8, nr. I, ikke om fatter en beslut­
ningsprotokol som sådan, men alene tilførslen til protokollen vedrørende den sag, 
som  en begæ ring om aktindsigt angår, og kun tilførslen vedrørende den endelige 
beslutning om sagens afgørelse (journ.nr. 1997/1221/827-1).

I medfør af § 8, nr. 2, omfattes af aktindsigt også dokumenter, som 
alene indeholder en gengivelse af oplysninger, som myndigheden har 
haft pligt til at notere efter bestemmelsen i § 6.

Dette resultat ligger således i konsekvent forlængelse af notatpligten 
i medfør af § 6 sammenholdt med ekstraheringspligten i medfør af § 11. 
Hvis notatpligt i det enkelte tilfælde ikke er efterlevet ved udarbejdelse 
af et selvstændigt dokument, men derimod tilført andre dokumenter 
eller i øvrigt tillige omfatter andre oplysninger, kan aktindsigt ikke 
opnås i medfør af § 8, men alene ved ekstrahering i medfør af § 11.

Tilsvarende når § 8, nr. 3, giver ret til aktindsigt i selvstændige doku­
menter, der er udarbejdet af en myndighed for at tilvejebringe bevis- 
mæssig eller anden tilsvarende klarhed med hensyn til en sags faktiske 
omstændigheder.

Denne bestemmelse repræsenterer således en konsekvent viderefø­
relse af den retsstilling, som udspringer af § 6 om notatpligt og § 11 om 
ekstraheringspligt. Bestemmelsen rækker i øvrigt videre end reglen i 
medfør af nr. 2, idet det ikke er en betingelse ifølge nr. 3, at dokumentet 
alene indeholder oplysninger af den i § 6 anførte karakter.

Som eksem pler kan nævnes rapportm ateriale, som tilvejebringes af m yndigheder 
med henblik på at skaffe klarhed om faktiske forhold. Således analyserapporter, 
besigtigelsesrapporter, inspektionsrapporter etc.
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Således FOB 1992.203, som  om handler et besigtigelsesreferat vedrørende 
nogle lejede lokaler. D okum entet indeholdt også referat a f  en telefonsam tale. 
Ifølge om budsm anden havde dokum entet karakter a f  internt arbejdsm ateriale, der 
som udgangspunkt er undtaget fra aktindsigt i m edfør a f  § 7. Da dokum entet im id­
lertid overvejende var udarbejdet med henblik på at skabe klarhed over en række 
faktiske om stæ ndigheder og for at sikre bevis med hensyn til telefonsam talens ind­
hold, ansås dokum entet –  ud fra en sam let vurdering –  for om fattet af retten til akt­
indsigt i m edfør af § 8, nr. 3.

I tilfælde af tvivl om, hvorvidt et dokument er af den i § 8, nr. 1-3, 
nævnte karakter, må afgørelsen bygge på en konkret vurdering i forhold 
til de hensyn, bestemmelserne bygger på.

Hvor reglerne i § 8, nr. 2 og 3, har fokus på sagens faktum, er nr. 4 
centreret om de retlige sider af et sagsforhold.

Retten til aktindsigt i medfør af nr. 4 omfatter således dokumenter, 
som indeholder generelle retningslinier for behandlingen af bestemte 
sagstyper.

Denne regulering af de såkaldte “skuffecirkulærer” er båret af det 
retssikkerhedsmæssige hensyn til, at såvel parten som andre kan skaffe 
sig kendskab også til den del af en myndigheds retsgrundlag, som er af 
intern karakter.

Det er en forudsætning, at dokumentet har karakter af bindende tje­
nesteforskrifter. I øvrigt er det underordnet, om dokumentet har form af 
en egentlig cirkulæreskrivelse, eller om den i dokumentet indeholdte 
forskrift foreligger i anden form.

Som en særligt kategori i bestemmelsens grænseområde kan peges 
på de rettevej ledninger, som på universiteterne udarbejdes til brug for 
eksaminator og censor ved bedømmelsen af skriftlige eksamensopga­
ver. På den ene side synes sådanne vejledninger ikke umiddelbart at 
være omfattet af begrebet bindende tjenesteforskrifter. På den anden 
side er vejledningerne faktisk af normerende betydning for bedømmel­
sen af eksamensbesvarelserne. FOB 1995.331, jf. FOB 1996.431, anser 
besvarelsesvejledninger for omfattet af § 8, nr. 4, og dermed af adgang 
til aktindsigt. Indtil eksamen er afholdt, vil vejledningerne naturligvis 
kunne undtages fra aktindsigt i medfør af § 13, stk. 1, nr. 6.

3.6.3. Undtagelse a f  andre dokumenter
I medfør af § 10 undtages –  i lighed med forvaltningslovens § 14 –  en 
række dokumenter fra retten til aktindsigt. Fælles for de omfattede
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dokumenter er et større eller mindre præg af intern karakter, hvilket 
afspejler sig i hensynene, som begrunder deres undtagelse fra retten til 
aktindsigt.

Som hovedhensyn kan således anføres beskyttelse af den politiske/ 
administrative beslutningsproces og hensynet til relativ frihed og form­
løshed i dele af forvaltningens sagsforberedelse, jf. § 7.

Der skal også for så vidt angår disse undtagelsesbestemmelser peges 
på pligten til ekstrahering i medfør af § 11. Ifølge denne bestemmelse 
skal, som anført ovenfor afsnit 3.6.1, oplysninger om faktiske omstæn­
digheder, som indgår i de af § 10 omfattede dokumenter, ekstraheres og 
gøres til genstand for aktindsigt, medmindre oplysningerne kan undta­
ges herfra i medfør af §§ 12-13. Om grænsen for ekstraheringspligt i 
forhold til dokumenter omfattet af § 10, se FOB 1996.221.

I medfør af § 10, nr. 1, omfatter retten til aktindsigt ikke statsrådspro- 
tokoller, referater af møder mellem ministre og dokumenter, der udar­
bejdes af en myndighed til brug for sådanne møder.

Til forskel fra princippet om kommunal enhedsforvaltning anses 
regeringen ikke for en enkelt myndighed. De enkelte ministerier har – i 
relation til offentlighedsloven –  status af selvstændige myndigheder 
med den heraf afledte virkning at udvekslede dokumenter mister deres 
interne karakter i forhold til offentlighedslovens § 7, jf. ovenfor 3.6.2. 
Bestemmelsen i § 10, nr. 1, sikrer, at regeringens “interne dokumenter”
-  som nævnt i bestemmelsen –  ikke er omfattet af retten til aktindsigt. 
En nødvendig betingelse herfor er, at dokumentet specifikt er udarbej­
det med henblik på “møder mellem ministre”, jf. FOB 1989.175. 
Bestemmelsen omfatter ikke blot regeringsmøder, men ethvert formelt 
eller uformelt møde mellem ministre, jf. FOB 1994.340.

Videregives dokumentet til udenforstående på en sådan måde, at det 
for videregiveren må stå klart, at de til grund for undtagelsesbestem­
melsen i nr. 1 liggende beskyttelseshensyn dermed er opgivet, omfattes 
dokumentet af aktindsigt, medmindre det kan undtages i medfør af 
lovens øvrige bestemmelser.

I medfør af § 10, nr. 2, omfatter retten til aktindsigt ikke brevveksling 
mellem ministerier om lovgivning, herunder bevillingslove. Bestem­
melsen dækker alene brevveksling i forbindelse med selve lovgivnings- 
fasen, jf. “om lovgivning”, det vil sige korrespondance i forbindelse 
med lovgivningsinitiativer, lovudformning samt korrespondance under 
lovgivningsproceduren i Folketinget, jf. FOB 1994.340.
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I om budsm andsudtalelsen refereret i FOB 2002.164 havde en borger klaget over 
Justitsm inisteriets afslag på aktindsigt efter § 10, nr. 2, i en korrespondance mellem  
Statsm inisteriet, U denrigsm inisteriet og Justitsm inisteriet. K orrespondancen var en 
del a f  grundlaget for en redegørelse for visse forfatningsretlige spørgsm ål i forbin­
delse med D anm arks ratifikation af N icetraktaten. O m budsm anden var enig med 
m inisteriet i, at udtrykket ” lovgivning” også om fatter lovgivning til opfyldelse af 
traktatm æ ssige forpligtelser.

Brevveksling vedrørende allerede gældende lovgivning er derimod ikke 
omfattet af bestemmelsen. Heller ikke brevveksling om administrative 
regler udstedt i medfør af lov er omfattet, jf. FOB 1994.270.

Bestemmelsen omfatter alene brevveksling mellem ministerier i 
modsætning til brevveksling med andre myndigheder og private, jf. 
FOB 1979.257. Brevveksling mellem ministerier og Folketinget –  her­
under folketingsudvalg – er således heller ikke omfattet.

I medfør af § 10, nr. 3, omfatter retten til aktindsigt ikke dokumenter, 
der udveksles i forbindelse med at en myndighed udfører sekretariats­
opgaver for en anden myndighed.

Som nævnt indledningsvis sigter denne bestemmelse mod at 
begrænse virkningen af kriteriet “inden for samme myndighed” i for­
bindelse med afgrænsningen af intemt arbejdsmateriale, jf. § 7. Formå­
let med bestemmelsen er således at muliggøre hensigtsmæssige samar­
bejdsformer og strukturtilpasninger forvaltningsmyndighederne imel­
lem. Bestemmelsen dækker de stadigt flere tilfælde, hvor en myndighed 
udfører selvstændige funktioner for andre myndigheder. Denne form 
for funktionsfordeling ses især i forbindelse med oprettelse af nævn, 
hvor sekretariatsfunktioner overlades en allerede eksisterende kommu­
nal eller statslig myndighed. Bestemmelsen omfatter også tilfælde, hvor 
opgaver udføres af en myndighed for en anden myndighed i en bestemt 
enkeltsag. Med hensyn til spørgsmålet om afgrænsning af bestemmel­
sens rækkevidde, se FOB 2003.85, FOB 1992.196, FOB 1989.175, 
FOB 1988.150.

I medfør af § 10, nr. 4, omfatter retten til aktindsigt ikke myndighe­
dens brevveksling med sagkyndige til brug for retssager eller ved over­
vejelse af, om retssag bør føres.

Hensynet bag denne undtagelsesbestemmelse er at give offentlige 
myndigheder samme mulighed som deres modparter med hensyn til 
sags-/procesforberedelse. Offentligheden har således ikke adgang til 
responsa og lignende materiale, som fremkommer i forbindelse med
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korrespondance mellem myndigheden og dens eksterne juridiske rådgi­
vere, hvor en retssag må anses som en nærliggende mulighed. Reglen 
omfatter således en myndigheds korrespondance med advokater eller 
organisationer som f.eks. de kommunale foreninger.

Udover brevveksling i mere snæver betydning omfatter reglen også 
dokumenter, som overlades den juridisk sagkyndige til brug for en sag. 
Interne arbejdsdokumenter, som overlades til den juridisk sagkyndige, 
mister således ikke hermed deres interne karakter, jf. U 1968.278 H.

Bestemmelsen omfatter ikke kun brevveksling vedrørende egentlige 
juridiske spørgsmål, men også sagkyndige udtalelser vedrørende f.eks. 
tekniske og økonomiske forhold, jf. FOB 1995.81. Udtalelser fra andre 
myndigheder om juridiske spørgsmål, som ligger indenfor den pågæl­
dende myndigheds ressort, vil normalt ikke kunne sidestilles med den 
af bestemmelsen omfattede juridiske rådgivning, medmindre der – som 
Justitsministeriets lovafdeling –  er tale om en myndighed, som særligt 
har til opgave at fungere som juridisk rådgiver i forhold til andre myn­
digheder, jf. FOB 1995.81. Også Finansministeriets administrations- og 
personaledepartement indtager en sådan stilling i forhold til personale- 
retlige spørgsmål, jf. FOB 1990.63.

Udtrykket “retssag” omfatter såvel sager ved de almindelige dom­
stole som voldgiftsager. Omfattet er ligeledes retshåndhævelsesskridt 
såsom fogedforbud. Reglen omfatter også sagsforberedelse og tilrette­
læggelse medens retssagen kører.

Bestemmelsen i § 10, nr. 4, gælder også efter at retssag er afsluttet, jf. 
FOB 1995.81.

Endeligt omfatter bestemmelsen også “overvejelse af om retssag bør 
føres”. Grænsen i forhold til denne del af bestemmelsen sættes ved til­
fælde af brevveksling, som måske ikke direkte har sammenhæng med 
aktuelt eller muligt sagsanlæg, men hvor sagsanlæg kan antages som en 
nærliggende mulighed, se FOB 1995.81 og FOB 1995.309.

Som anført indledningsvis omfatter pligt til ekstrahering i medfør af 
§ 11 også den her omhandlede brevveksling, jf. FOB 1997.105.

I medfør af § 10, nr. 5, omfatter retten til aktindsigt ikke materiale, 
der tilvejebringes som grundlag for udarbejdelse af offentlig statistik 
eller videnskabelige undersøgelser.

Bestemmelsen har til formål at give offentlige forskere samme 
mulighed som private for at sikre private og andre offentlige institutio­
ner diskretion ved udlevering og indsamling af materiale til brug for
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undersøgelser af den angivne art. Undtagelsen omfatter alene grundma­
terialet, men ikke undersøgelsens resultater eller den bearbejdning/pro­
ces, som ligger til grund herfor.

FOB 2001.504: Et dagblad bad U ndervisningsm inisteriet om aktindsigt i indberet­
ninger om  standpunktskarakterer og prøvekarakterer fra grundskolerne. M inisteriet 
afslog anm odningen bl.a. med henvisning til, at indberetningerne var til statistisk 
brug. E fter om budsm andens opfattelse havde m inisteriet ikke hjem m el i § 10, nr. 5, 
til at afslå anm odningen om aktindsigt.

3.7. Undtagelse a f  oplysninger
Genstanden for undtagelsesbestemmelserne i offentlighedslovens § 12 
er alene oplysninger i modsætning til hele dokumenter og sager. Dette 
udelukker ikke, at undtagelse af et helt dokument kan blive resultatet, 
fordi dette dokument udelukkende omfatter oplysninger –  f.eks. i 
sociale sager – som i medfør af § 12 er undtaget fra aktindsigt, jf. FOB 
1988.267.

Myndigheden kan ikke ved at give diskretionsí¿/.ra,g« begrænse adgan­
gen til aktindsigt. De i loven hjemlede undtagelser lader sig således ikke 
udvide ved tilsagn herom fra den kompetente myndighed. Hermed ude­
lukkes naturligvis ikke, at myndigheden –  i form af forhåndsudtalelser – 
oplyser borgeren om, hvilke oplysninger der i medfør af §§ 12-14 er und­
taget eller vil kunne undtages fra retten til aktindsigt, jf. FOB 1997.108.

Tilsvarende er det uden betydning for afgrænsningen af undtagelses­
bestemmelserne i § 12 eller bestemmelserne i offentlighedsloven i 
øvrigt, at oplysningerne er afgivet til myndigheden ledsaget af forbe­
hold eller anmodning om diskretion. Myndigheden bør derfor efter 
omstændighederne orientere borgeren om, i hvilket omfang erklærin­
ger, anmeldelser etc. afgivet af denne vil være genstand for aktindsigt.

Som udgangspunkt kan afgivne erklæringer ikke tilbagekaldes med 
henvisning til, at afgiveren ikke havde regnet med muligheden/risikoen 
for aktindsigt. En undtagelse fra denne hovedregel gøres i ansøgnings­
sager, hvor ansøgeren som udgangspunkt i vidt omfang må antages at 
have en vis rådighed over sagen, kapitel 9 og 11 om videregivelse af 
oplysninger i ansøgningssager.

3.7.1. Undtagelse a f  oplysninger om private forhold  
I medfør af § 12, stk. 1, nr. 1, omfatter retten til aktindsigt ikke enkelt­
personers private – herunder økonomiske – forhold.

341



Kapitel 10. Offentlighed

De af bestemmelsen omfattede oplysninger er efter deres art generelt 
undtaget fra aktindsigt. Reglens anvendelse beror således ikke på en 
konkret vurdering i det enkelte tilfælde. Afgørelsen beror heller ikke på 
en konkret afvejning af interessen i af få udleveret oplysningen overfor 
interessen i at undgå videregivelse af oplysningen. Denne afvejning er 
så at sige indbygget i reglens indhold og det hertil knyttede forudsatte 
fortolkningsresultat.

Bestemmelsen er herefter afgrænset til at undtage oplysninger af 
betydning for privatlivets fred. Som sikkert kerneområde kan peges på 
oplysninger, som i medfør af forvaltningslovens § 28, stk. 1, er beskyt­
tet som særligt følsomme. Det vil sige oplysninger vedrørende race, 
religion, etnisk og politisk tilhørsforhold. Ligeledes oplysninger vedrø­
rende foreningsmæssig tilknytning, seksuelle forhold, helbredsmæssige 
forhold, strafbare forhold og sociale problemer.

I sagen FOB 1994.334 udtalte om budsm anden, at Sundhedsm inisteriet ikke havde 
haft pligt til udlevering af en fra en em bedslæ ge udarbejdet rapport til pressen, da 
rapporten indeholdt indstilling med hensyn til at indlede strafferetlig forfølgning 
m od en privatpraktiserende læge. Oplysning herom  var ifølge om budsm anden 
om fattet af § 12, stk. 1, nr. 1. Da oplysningerne yderligere var om fattet af forvalt­
ningslovens § 27 om tavshedspligt, var m inisteriet heller ikke berettiget til at give 
m eroffentlighed.

I sagen FOB 1992.250 klagede en m and over, at der var nægtet ham aktindsigt i 
oplysninger vedrørende hans hustru og barn, som begge havde taget ophold på en 
døgninstitution. O m budsm anden antog, at afslaget på aktindsigt i oplysninger ved­
rørende hustruen var berettiget, da oplysningerne var om fattet af § 12, stk. 1, nr. 1. 
Da m anden havde del i foræ ldrem yndigheden til barnet, burde spørgsm ålet om  akt­
indsigt i oplysninger vedrørende barnet træffes i m edfør af forvaltningslovens reg­
ler om partsaktindsigt.

Undtagelsesbestemmelsen i § 12, stk. 1, nr. 1, rækker videre end til 
oplysninger af særlig følsom karakter. Grænsedragningen i forhold til 
sådanne mindre følsomme oplysninger forudsættes dog at være ret snæ­
ver, idet reglen stadig forudsætter, at de undtagne oplysninger er af føl­
som karakter.

Som eksem pler på oplysninger, som falder udenfor undtagelsesreglens ræ kke­
vidde, kan nævnes oplysninger om  civilstand, udstedelse af pas, jagttegn, kørekort 
etc. Se U 1988.470 H som statuerer, at en borger havde krav på at få oplysning fra 
kom m unen om, hvilke folkeskolelæ rere på en skole, der havde nedlagt arbejdet 
som protest m od nedskæ ringer i skolevæsenet. O plysningerne om arbejdsnedlæ g­
gelsen var ikke “personlige forhold” .
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I den endnu utrykte om budsm andsudtalelse 2005-15-1 klagede en journalist 
over, at Statsm inisteriet havde givet afslag på aktindsigt i statens m om srefusion til 
dronningen og de øvrige m edlem m er af kongehuset. Statsm inisteriet havde 
begrundet afslaget med at der var tale om oplysninger om enkeltpersoners private, 
herunder økonom iske, forhold, jf. offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 1. O m buds­
m anden m ente, at dronningens og de øvrige m edlem m er af kongehusets udgifter i 
et vist om fang m åtte siges at vedrøre privatforbruget. D er m åtte dog efter om buds­
m andens opfattelse nødvendigvis også være udgifter som vedrørte tjenesten/repræ ­
sentative opgaver. O m budsm anden m ente ikke at oplysninger om m om sen på disse 
udgifter kunne undtages efter offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 1, der netop kun 
taler om  “private”, herunder økonom iske, forhold. O m budsm anden tvivlede end­
videre på om  aktindsigt ville kunne afsløre noget om dronningens og de øvrige 
m edlem m er af kongehusets privatøkonom i.

Oplysninger som i forvejen er offentligt tilgængelige – f.eks. via folke­
registret, tingbøger etc. – kan ikke antages omfattet af § 12, stk. 1, nr. 1.

Som anført finder undtagelsesbestemmelsen i § 12, stk. 1, nr. 1, også 
anvendelse på oplysninger vedrørende enkeltpersoners økonomiske fo r ­
hold, jf. “private, herunder økonomiske, forhold”. Med anvendelsen af 
ordet herunder markeres, at der skal være tale om oplysninger vedrø­
rende privatøkonomiske forhold. Afgørende bliver, om den pågældende 
oplysning afslører noget om vedkommende enkeltpersons privatøko­
nomi. Oplysninger om offentlige ydelser er således kun omfattet af 
undtagelsesbestemmelsen i det omfang oplysningerne direkte eller indi­
rekte rummer information om vedkommendes privatøkonomi. Oplys­
ninger om størrelsen af vand- eller energiforbrug vil således normalt 
ikke kunne undtages, hvorimod oplysninger om restance med betaling 
herfor kan undtages. Tilsvarende vil oplysninger om løn- og arbejdsve­
derlag ikke være undtaget, hvorimod oplysninger om boligsikring, var- 
mebidrag, indtægtsafhængige pensionstillæg etc., er omfattet af undta­
gelsen.

3.7.2. Undtagelse a f oplysninger
vedrørende drifts- og forretningsforhold 

I medfør af offentlighedslovens § 12, stk. 1, nr. 2, omfatter retten til akt­
indsigt ikke oplysninger om “tekniske indretninger eller fremgangsmå­
der eller om drifts- eller forretningsforhold eller lignende, for så vidt det 
er af væsentlig økonomisk betydning for den person eller virksomhed, 
oplysningen angår”.
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Som det ses af det i bestemmelsen indbyggede forbehold “for så vidt 
det er af væsentlig betydning” forudsætter afslag på aktindsigt i medfør 
af denne bestemmelse en konkret vurdering af de enkelte tilfælde. Fal­
der denne ud til, at der er særlig risiko for, at aktindsigt kan påføre 
skade for den pågældende person eller virksomhed, kan begæring om 
aktindsigt afslås. Bestemmelsen sigter især mod beskyttelse af produk­
tions- og forretningshemmeligheder i deres respektive konkurrence­
sammenhænge.

Den enkelte virksomhed er ikke part i sagen om aktindsigt, hvorfor 
der ikke er pligt til at foretage partshøring i medfør af forvaltningslo­
vens regler. Imidlertid kan det på andet grundlag –  f.eks. af hensyn til 
sagens oplysning –  være hensigtsmæssigt eller nødvendigt at høre den 
person eller virksomhed, oplysningerne vedrører. Det nødvendige 
grundlag for bedømmelsen af, om de pågældende oplysninger er “af 
væsentlig økonomisk betydning” vil ofte ikke kunne foretages uden 
høring af den person eller virksomhed, oplysningerne angår.

Praksis vedrørende anvendelsen af § 12, stk. 1, nr. 2, omhandler i nok 
så høj grad spørgsmålet, om der er foretaget en konkret vurdering, som 
spørgsmålet om det materielle resultat heraf.

I sagen FOB 1983.175 havde M iljøstyrelsen givet afslag på aktindsigt i en tilla­
delse til udledning af spildevand. O m budsm anden udtalte, at afslag på aktindsigt i 
m edfør af offentlighedslovens dagæ ldende § 2, stk. 1, nr. 2, m ed henvisning til at 
hem m eligholdelse er af væ sentlig økonom isk betydning, m åtte forudsæ tte en kon­
kret vurdering af skadesrisikoen forbundet med offentliggørelse af de pågældende 
oplysninger. D a om budsm anden ikke fandt det godtgjort, at M iljøstyrelsens afgø­
relse var truffet på grundlag af en sådan konkret vurdering, henstillede han til sty­
relsen at overveje sagen på ny. M iljøstyrelsen indhentede fom yede oplysninger, og 
fastholdt på grundlag heraf sit afslag på at give aktindsigt i oplysninger vedrørende 
navne og m æ ngder af de om handlede stoffer i spildevandet. Denne afgørelse tog 
om budsm anden til efterretning.

Se også FOB 1987.242 vedrørende en kom m unes afslag på aktindsigt i en over­
enskom st m ellem  en kom m une og en redningsentreprenør om  leje a f  en h jem m e­
plejebil. A fslaget var begrundet med risiko for underbud fra andre leverandører. 
Om budsm anden fandt det ikke godtgjort, at aktindsigt ville indebæ re en næ rlig­
gende risiko for økonom isk tab for den pågæ ldende entreprenør, jf. § 12, stk. 1, nr. 
2. O m budsm anden fandt, at kom m unen ikke havde foretaget en konkret risikovur­
dering, og fandt det yderligere beklageligt, at tilsynsrådet ikke havde kritiseret 
dette forhold.

Se også FOB 1989.119, hvor om budsm anden overfor Statens Planteavlskontor 
pointerede, at afslag i m edfør af § 12, stk. 1, nr. 2 –  korrekt fortolket –  forudsætter, 
at der efter konkret vurdering foreligger væ sentlig risiko for skadevirkning.
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O m budsm anden udtalte yderligere, at der i tv ivlstilfæ lde m å indhentes udtalelse fra 
den oplysningerne angår, og at denne udtalelse m å indgå i det sam lede afgørelses- 
grundlag.

I medfør af § 12, stk. 2, skal den, som anmoder om aktindsigt, gøres 
bekendt med den del af et dokument, som ikke undtages i medfør af stk. 
2 .1 sådanne tilfælde, hvor der kun delvis gives aktindsigt, skal myndig­
heden udtrykkelig gøre opmærksom på, at dele af sagens oplysninger 
eller dokumenter mangler. Se hertil i det hele FOB 1999.125, som for­
holder sig principielt og udførligt til disse spørgsmål.

3.7.3. Konkret begrundet undtagelse a f  særligt kvalificerede doku­
menter eller oplysninger 

Medens § 12 omhandler undtagelse af oplysninger fra aktindsigt, som 
hovedsageligt er begrundet i beskyttelse af private interesser, hjemler § 
13 mulighed for beskyttelse af hovedsageligt offentlige interesser.

I § 13, stk. 1, nr. 1-5, foretages en egentlig materiel opsummering af 
de omfattede interessetyper. Denne opsummering er ikke udtømmende, 
idet der med nr. 6 yderligere er indsat en opsamlingsbestemmelse, som 
hjemler undtagelse, “hvor hemmeligholdelse efter forholdets særlige 
karakter er påkrævet” .

Afgørelse i medfør af § 13 træffes på grundlag af konkret interesse- 
vurdering, jf. stk. 1, hvorefter retten til aktindsigt kan begrænses i det 
omfang, “det er nødvendigt til beskyttelse af væsentlige hensyn ( ...)” .

Heraf fremgår yderligere, at undtagelsesmuligheden forudsættes 
afgrænset snævert, idet betingelsen for at begrænse adgangen til aktind­
sigt er kvalificeret til tilfælde, hvor det er “nødvendigt” til beskyttelse 
af “væsentlige hensyn”.

I modsætning til forvaltningslovens § 15 skal der ved afgørelsen ikke 
lægges vægt på ansøgerens interesse i aktindsigt.

Ligesom ved afgørelse i medfør af offentlighedslovens § 12 kan 
afgørelse i medfør af § 13 forudsætte høring af den myndighed, hvis 
interesser berøres af tilladelse til aktindsigt.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 1, kan retten til aktindsigt begrænses af 
hensyn til “statens sikkerhed eller rigets forsvar Bestemmelsen
omfatter militære oplysninger vedrørende placeringen og karakteren af 
forsvarsanlæg, installationer og materiel. Omfattet vil også være forsva­
rets beredskabsplaner, kommandoforhold og militært samarbejde med
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andre lande. Bestemmelsen skal ses i sammenhæng med lovens § 14, 
hvorefter retten til aktindsigt begrænses af lovgivningens særlige 
bestemmelser om tavshedspligt. Således vil militære hemmeligheder, 
som alene findes hos militære myndigheder, ledet af militære personer, 
i det hele være undtaget fra aktindsigt. Det er i øvrigt uden betydning 
for retten til aktindsigt, om det pågældende dokument er hemmelig- 
stemplet.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 2, kan retten til aktindsigt begrænses af 
hensyn til “rigets udenrigspolitiske eller udenrigsøkonomiske interes­
ser, herunder forholdet til fremmede magter eller mellemfolkelige insti­
tutioner ( ...)”. Selvom også denne del af § 13 principielt forudsættes 
anvendt på grundlag af en konkret vurdering i det enkelte tilfælde, er 
der netop tale om et principielt udgangspunkt. Rent faktisk vil oplysnin­
ger og dokumenter af den nævnte art i vidt omfang være undtaget som 
følge af Danmarks internationale forpligtelser til at hemmeligholde de 
pågældende oplysninger. Det følger således af et almindeligt antaget 
fortolkningsprincip, at danske myndigheder anvender dansk ret på en 
måde, som bedst muligt bringer retten i overensstemmelse med landets 
traktatmæssige forpligtelser. Giver en afgørelse i medfør af nr. 2 anled­
ning til tvivl, må tvivlen søges afklaret med den pågældende stat eller 
mellemfolkelige organisation, jf. FOB 1992.23.

For så vidt angår umiddelbart anvendelig fællesskabsret følger det af 
fællesskabsrettens forrang, at den –  i tilfælde af manglende overens­
stemmelse – fortrænger national ret.

Som eksem pel på, at også folkeretlige kutym er kan afskære aktindsigt i oplysnin­
ger og dokum enter, kan peges på, at EU -m edlem sstater er forpligtet til ikke at 
offentliggøre K om m issionens breve uden dennes sam tykke. T ilsvarende gælder, at 
folkeretlige kutym er for diplom aters virke vil kunne være beskyttet af § 13, stk. 1, 
nr. 2, jf. FOB 1996.270 om aktindsigt i brevveksling im ellem  en am bassade og 
Udenrigsm inisteriets departem ent.

I det omfang rækkevidden af undtagelsesbestemmelsen i § 13, stk. 1, nr. 
2, således er en refleksvirkning af retlige og faktiske forhold, som nati­
onale myndigheder ikke er rådige over, må der som grundlag for afgø­
relsen om aktindsigt tilvejebringes de nødvendige oplysninger.

Se FOB 1990.58 vedrørende en journalists anm odning om aktindsigt i d irektivud­
kast fra K om m issionen. D irektoratet for Statens Indkøb afslog med henvisning til,
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at dokum entet ifølge K om m issionens interne regler var undtaget fra aktindsigt. 
O m budsm anden konstaterede det alm indelige princip om at dokum enter om fattet 
af tavshedspligtforskrift i EF (EU) også må undtages fra aktindsigt i m edfør af 
dansk ret. O m budsm anden påpegede im idlertid også, at danske m yndigheder har 
pligt til at undersøge om og i hvilket om fang denne tavshedspligt opretholdes. I det 
om fang den kom petente EU -m yndighed således form elt eller faktisk har nedklassi- 
ficeret det pågæ ldende dokum ent, vil det heller ikke i m edfør af offentlighedslo­
vens § 13, stk. 1, nr. 2, kunne undtages fra aktindsigt.

Grænserne for retten til aktindsigt i medfør af § 13, stk. 1, nr. 2, vil såle­
des i vidt omfang følge bevægelser i de respektive internationale – her­
under EU-retlige – retsordninger, som § 13 reflekterer. Om udviklingen 
i retning af mere liberale offentlighedsordninger i EU-regi, se nedenfor 
afsnit 6.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 3, kan retten til aktindsigt begrænses af 
hensyn til “forebyggelse, opklaring og forfølgning af lovovertrædelser, 
straffuldbyrdelse og lignende samt beskyttelse af sigtede, vidner eller 
andre i sager om strafferetlig eller disciplinær forfølgning ( ...)”.

Da sager indenfor strafferetsplejen som anført ovenfor afsnit 3.5.1 
som udgangspunkt er undtaget fra retten til aktindsigt, jf. § 2, stk. 1, får 
bestemmelsen i § 13, nr. 3, kun betydning i det omfang, straffesagsdo- 
kumentet er videregivet til brug for behandling af sager udenfor straffe­
retsplejen. Også i sådanne sager vil begrænsning i adgangen til aktind­
sigt kunne være nødvendig for ikke at modvirke håndhævelsen. I prak­
sis har bestemmelsen især været behandlet i forbindelse med spørgsmå­
let om beskyttelse af klageres, anmelderes og vidners identitet. Således 
vil navnene på anmeldere i f.eks. sager om børns fjernelse fra hjemmet 
kunne undtages fra aktindsigt. Derimod vil indholdet af anmeldelsen i 
almindelighed ikke kunne tilbageholdes.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 4, kan retten til aktindsigt begrænses af 
hensyn til “gennemførelse af offentlig kontrol, regulerings- eller plan­
lægningsvirksomhed eller af påtænkte foranstaltninger i henhold til 
skatte- og afgiftslovgivningen ( ...)”.

Bestemmelsen om hensynet til kontrolvirksomhed sigter på tilfælde, 
hvor aktindsigt i det enkelte tilfælde vil kunne føre til, at initiativer og 
tiltag i forbindelse med kontrol- og revisionsvirksomhed forspildes, jf. 
FOB 1989.287 om skattemyndighedernes kontrol og ligningsarbejde.

For så vidt angår fysisk planlægning vil den omfattende offentlighed, 
som er indbygget i planproceduren i medfør af lovene om lands-,
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region- og lokalplanlægning, eliminere eller væsentligt begrænse beho­
vet for hemmeligholdelse. Et behov for hemmeligholdelse kan imidler­
tid foreligge i planprocedurens indledende faser, det vil sige før planfor­
slag fremsættes offentligt. Begrænsning af aktindsigt i denne tidlige 
fase af planlægningen kan være begrundet i hensynet til at afskære 
enkeltpersoners og virksomheders spekulationsmulighed i planinitiati­
vet.

Begrænsningen af aktindsigt skal som anført – også i medfør af nr. 4
-  være konkret begrundet i de af bestemmelsen omfattede hensyn, jf. 
FOB 1992.48, hvor ombudsmanden giver udtryk for, at anvendelsen af 
§ 13, stk. 1, nr. 3, forudsætter en konkretisering af, hvilken planlæg­
ningsvirksomhed der er tale om, og på hvilken måde gennemførelsen af 
denne virksomhed må antages at blive forhindret eller vanskeliggjort 
som følge af offentliggørelse.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 5, kan retten til aktindsigt begrænses af 
hensyn til “det offentliges økonomiske interesser, herunder udførelsen 
af det offentliges forretningsvirksomhed ( ...)”.

Hvor § 12 hjemler mulighed for begrænsning i adgang til aktindsigt 
af hensyn til privates økonomiske interesser, sigter § 13, stk. 1, nr. 5, 
mod beskyttelse af det offentliges økonomiske interesser.

Ud over at beskytte det offentliges egentlige forretningsvirksomhed 
dækker bestemmelsen også –  og især –  hensynet til beskyttelse af det 
offentliges forhandlingsposition i forskellige sammenhænge. Som 
sådanne kan peges på indgåelse af kontrakter og forhandling med 
offentligt ansattes organisationer om løn- og personaleforhold.

Som anført forudsætter afgørelse i medfør af § 13 konkret vurdering i 
det enkelte tilfælde. Imidlertid varierer kravene til graden af konkret 
bedømmelse med den omhandlede virksomheds og dermed interesses 
karakter. For så vidt angår statens indkøbsaftaler har Finansministeriet i 
medfør af offentlighedslovens § 3, stk. 1, generelt undtaget disse fra 
adgangen til aktindsigt. Hvor der i øvrigt er tale om tilbud på leverancer 
fra private virksomheder, kan de private leverandørers interesse i at til­
buddene ikke kommer til konkurrenternes kundskab afspejle sig i det 
offentliges økonomiske interesse i form af risiko for ikke at kunne opnå 
favorable tilbud eller tilbud overhovedet. I forhold til sådanne tilfælde 
kan § 13, stk. 1, nr. 5, komme i anvendelse. At myndigheden imidlertid 
også i forhold til denne interessetype efter omstændighederne må frem­
lægge en konkret argumentation for interessekonfliktens karakter og
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omfang, kan illustreres ved sagen FOB 1990.276, omtalt straks neden­
for. Anvendelsen af § 3 i situationer som de foreliggende, hvor der efter 
praksis alene var en vis adgang til at udtage oplysninger efter en kon­
kret vurdering, jf. § 12, stk. 1, nr. 2 og § 13, stk. 1, nr. 5, må anses for at 
være problematisk, henset til at § 3 alene finder anvendelse, når sagen i 
almindelighed kan undtages fra aktindsigt.

R igshospitalet og Sundhedsm inisteriet havde i den nævnte om budsm andsudtalelse 
afslået en begæring om aktindsigt i tilbud afgivet af private virksom heder på vedli­
geholdelsesarbejder med henvisning til, at man generelt havde besluttet ikke at 
offentliggøre tilbud fra og kontrakter m ed virksom heder. Som begrundelse for 
afslaget havde R igshospitalet bl.a. anført hensynet til privatiseringsbestræ belser og 
hensynet til ikke at frem kalde utryghed hos tilbudsgivere, hvis deltagelse i frem ti­
dige udbudsrunder R igshospitalet var interesseret i. O m budsm anden fandt ikke, at 
Sundhedsm inisteriets afgørelse havde fom øden hjem m el i § 13, stk. 1, nr. 5. Sund­
hedsm inisteriet havde således ikke henvist til om stæ ndigheder og forhold, der 
godtgjorde, at offentliggørelse af den ønskede oplysning rum m ede en nærliggende 
fare for, at Rigshospitalets økonom iske interesser ville lide skade a f  betydning.

I det omfang der er tale om egentlig forretningsvirksomhed som en klart 
afgrænset del af myndighedens øvrige virksomhed, og forretningsvirk­
somheden udøves på forretningsmæssigt grundlag i fuldstændig kon­
kurrence med private virksomheder, kan der i højere grad være mulig­
hed for –  på generelt grundlag –  at undtage forretningsmæssige oplys­
ninger og dokumenter fra aktindsigt, jf. FOB 1991.116 og FOB 
1997.108.

Hvor det offentliges virksomhed udøves gennem selskaber, som er 
helt eller delvis ejet af det offentlige som aktionær, interessent eller lig­
nende, er den pågældende virksomhed som udgangspunkt slet ikke 
omfattet af offentlighedsloven, jf. ovenfor afsnit 3.2 om § 1, stk. 1.

I medfør af § 13, stk. 1, nr. 6, kan der endeligt ske begrænsning i 
adgangen til aktindsigt af hensyn til “private og offentlige interesser, 
hvor hemmeligholdelse efter forholdets særlige karakter er påkrævet”. 
Rækkevidden af denne opsamlingsbestemmelse antages at skulle 
afgrænses ganske snævert til tilfælde, hvor hemmeligholdelse er klart 
påkrævet. Som eksempel herpå er traditionelt blevet nævnt afslag på 
aktindsigt i eksamensopgaver i tidsrummet før eksamensafholdelse.

Bestemmelsen anses ikke anvendelig til beskyttelse af oplysninger 
vedrørende internt samarbejde mellem forvaltningsmyndigheder og 
mellem forvaltningsmyndigheder og private, jf. FOB 1988.57 om Ener­
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giministeriets afslag på aktindsigt i udkast til en redegørelse om natur- 
gasprojekt, som i endelig form skulle afgives til Folketingets Energiud­
valg. Se også ombudsmandens endnu utrykte udtalelse 2005-2-1.

I medfør af § 13, stk. 2, gælder, at i det omfang “hensyn som nævnt i 
stk. 1 kun gør sig gældende for en del af et dokument, skal den pågæl­
dende gøres bekendt med dokumentets øvrige indhold”.

At enkelte dele af et dokument er undtaget fra aktindsigt, vil i det 
konkrete tilfælde gøre indsigt i resten af dokumentet nytteløst eller 
direkte vildledende. Dette forhold vil normalt ikke i sig selv give grund­
lag for afslag på aktindsigt i restdokumentet, medmindre den resterende 
information bliver klart vildledende, jf. FOB 1990.252.

Da et afslag på aktindsigt er en afgørelse i forvaltningslovens for­
stand, er myndigheden, når en begæring om aktindsigt ikke fuldt ud 
imødekommes forpligtet til at begrunde afslaget, jf. forvaltningslovens 
§§ 22-24, herunder at give oplysning om, at dele af dokumentet er tilba­
geholdt.

3.8. Tavshedspligt som begrænsning a f  aktindsigt 
I medfør af offentlighedslovens § 14 er pligten til at meddele oplysnin­
ger begrænset af særlige bestemmelser om tavshedspligt fastsat ved lov 
eller med hjemmel i lov for personer, der virker i offentlig tjeneste eller 
hverv. Dette gælder ikke for så vidt angår den almindelige tavshedspligt 
efter straffeloven, forvaltningsloven og tjenestemandslovgivningen.

Særlige tavshedspligtsbestemmelser er sådanne, som er optaget i 
særlovgivningen, og som ud fra særlige hensyn fastsætter tavshedspligt 
med hensyn til visse nærmere angivne forhold. Er der således alene tale 
om, at særlovsbestemmelsen gentager eller henviser til samme regler og 
hensyn som optaget i straffeloven eller forvaltningsloven, er der ikke 
tale om en særlig tavshedspligtsforskrift i medfør af offentlighedsloven.

Tavshedspligt meddelt ved tjenestebefaling er ikke omfattet, med­
mindre retsgrundlaget herfor er en særlig tavshedspligtsforskrift, som 
beskrevet ovenfor, jf. FOB 1997.108.

Specielle tavshedspligtsforskrifter findes indenfor læge- og sund- 
hedslovgivningen, skattelovgivningen samt bank- og sparekasselovgiv­
ningen. Tilsvarende gælder tavshedspligtsforskrifter optaget i umiddel­
bart anvendelige fællesskabsregler –  forordninger eller forskrifter i 
andre EU-retsakter såsom direktiver samt endeligt folkeretlige traktater, 
som ved transformation er optaget i dansk ret.
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Administrativt udstedte tavshedsforskrifter er omfattet, når der 
udtrykkeligt i loven eller dens forarbejder er indsat hjemmel til at 
pålægge tavshedspligt af den ovenfor nævnte særlige karakter.

Medens de almindelige regler om tavshedspligt som anført ikke 
begrænser borgerens ret til at modtage aktindsigt eller myndighedens 
pligt til at give aktindsigt, er den almindelige tavshedspligt fortsat af 
betydning med hensyn til myndighedens mulighed for at give merof­
fentlighed.

3.9. Egenacces
Som et særligt grundlag for aktindsigt hjemler offentlighedslovens § 4, 
stk. 2, adgang til den såkaldte egenacces. I medfør af denne bestem­
melse kan den, hvis personlige forhold er omtalt i et dokument, forlange 
at blive gjort bekendt med oplysningerne herom.

Bestemmelsen om egenacces tilsigter at dække de situationer, hvor 
en persons forhold er omtalt i et dokument, men hvor vedkommende 
alligevel ikke kan forlange aktindsigt i medfør af forvaltningslovens 
regler, fordi vedkommende ikke er part, eller fordi dokumentet ikke er 
en del af en afgørelsessag.

Til illustration kan peges på den tidligere nævnte FOB 1992.250 vedrørende en 
kom m unes afslag på begæ ring om  aktindsigt for en m and i en sag om kontanthjæ lp 
til hustruen og dennes fæ llesbarn. K om m unens afslag var begrundet med, at m an­
den ikke var part i sagen. O m budsm anden var derim od af den opfattelse, at m an­
den havde partstatus i forhold til fæ llesbarnet, og derudover havde krav på aktind­
sigt i m edfør a f  § 4, stk. 2, i de oplysninger om  hans personlige forhold, som fand­
tes i hustruens sag.

Som anført omfatter retten til egenacces også oplysninger i dokumenter 
vedrørende faktisk forvaltningsvirksomhed. Som sådanne nævnes 
oplysninger indsamlet med henblik på almindelig opsamling af viden, 
eventuelt til brug for rådgivning eller almindelig overvågning af sam­
fundsudviklingen på forskellige områder. Se f.eks. FOB 1990.594 om 
egenacces i kønssygdomsregistret.

At oplysningen skal vedrøre personlige forhold betyder, at der skal 
være tale om oplysninger som direkte vedrører den pågældende.

Retten til egenacces begrænses af offentlighedslovens undtagelsesbe­
stemmelser i §§ 7-11 og 14. Adgangen til egenacces vil endeligt også 
kunne nægtes, i det omfang de hensyn som er nævnt i § 13, eller hensy­
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net til den pågældende selv eller andre med afgørende vægt taler imod 
at give aktindsigt.

3.10. Behandling og afgørelse a f  sager om aktindsigt 
I medfør af offentlighedslovens § 15 anvises to muligheder med hensyn 
til kompetencens placering i sager om aktindsigt. Fremsættes begæring 
om aktindsigt vedrørende dokumenter, der indgår i en afgørelsessag, 
ligger kompetencen hos den myndighed, som i øvrigt har afgørelses- 
kompetencen vedrørende sagens realitet, og det gælder uanset om det 
eller de pågældende dokumenter måtte hidrøre fra andre myndigheder. 
Hvis der ikke er tale om en afgøreselssag, ligger kompetencen hos den 
myndighed, som har dokumentet i sin besiddelse.

Den afgørelse som er truffet i aktindsigtssagen vil i medfør af § 15, 
stk. 2, kunne påklages særskilt til den myndighed, som er klageinstans i 
forhold til den primære sag.

I medfør af § 16, stk. 1, afgør vedkommende myndighed snarest om 
begæring af aktindsigt skal imødekommes, og –  i bekræftende fald – 
om aktindsigt skal gennemføres ved gennemsyn på stedet eller ved 
udlevering af afskrift eller kopi. Det er i forarbejderne til loven forud­
sat, at begæring om afskrift eller kopi kun kan nægtes, når der forelig­
ger særlig begrundelse herfor. Afslag på kopi vil efter omstændighe­
derne kunne begrundes i såvel dokumenternes antal som form, jf. FOB 
1984.65, hvorefter der, med nutidens moderne kopieringsteknik, skal 
meget til for at begrunde afslag med henvisning til omfanget af akter.

Afgørelse om helt eller delvis afslag på begæring om aktindsigt kan – 
som part i sagen – påklages af den, som har fremsat anmodningen. Den, 
som oplysningerne vedrører, er derimod ikke part i sagen om aktindsigt.

Som anført i afsnit 3.2 er afslag på begæring om aktindsigt en afgø­
relse i forvaltningslovens forstand. Er begæring fremsat skriftligt, skal 
afslag også gives i skriftlig form. Afslaget skal begrundes i medfør af 
forvaltningslovens § 24. Begrundelsen skal henvise til jus, det vil sige 
de regler i offentlighedsloven som udgør hjemlen for helt eller delvist 
afslag. Begrundelsen skal ligeledes henvise til de faktiske forhold af 
betydning for afgørelsen om helt eller delvist afslag.

I det omfang, afgørelsen bygger på et skøn, hvilket et afslag på akt­
indsigt efter offentlighedsloven i vidt omfang gør, skal begrundelsen 
angive de hovedhensyn, som har været afgørende for skønsudøvelsen,
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jf. eksempelvis de hensyn som i offentlighedslovens § 12 og 13 kan til­
lægges betydning for begrænsninger i adgangen til aktindsigt.

For så vidt angår mundtligt fremførte anmodninger om aktindsigt, vil 
afslag kunne gives i mundtlig form. Anmoder ansøgeren om en skriftlig 
begrundelse, har vedkommende krav herpå i medfør af forvaltningslo­
vens § 23.

Kan afgørelse om aktindsigt påklages til anden forvaltningsmyndig­
hed, skal afgørelsen være ledsaget af klagevejledning, jf. forvaltnings­
lovens § 25.

4. Aktindsigt i medfør af særlovgivning
Flere særlove indeholder bestemmelser om aktindsigt, som i et vist 
omfang udvider eller indskrænker offentlighedslovens regler. Som 
eksempler på sådanne love kan bl.a. nævnes:

• Sundhedsloven, som i kapitel 8 indeholder særlige bestemmelser om 
patienters aktindsigt.

• Arkivloven, som bl.a. indeholder regler om aktindsigt i offentlige 
arkiver.

• Lov om aktindsigt i miljøoplysninger.

5. Aktindsigt i medfør af persondataloven
Offentlighedsloven regulerer i meget vidt omfang andre forhold end 
dem, der er reguleret i persondataloven. Persondataloven vedrører bl.a. 
spørgsmålet om, i hvilke tilfælde en forvaltningsmyndighed er beretti­
get til at udlevere oplysninger til en tredjemand (offentligheden), jf. 
lovens kapitel 4.

Offentlighedsloven vedrører primært spørgsmålet om, i hvilke til­
fælde en forvaltningsmyndighed er forpligtet til at udlevere oplysninger 
til en tredjemand (offentligheden). I offentlighedslovens § 4, stk. 1, 
foreskrives det således, at enhver med de undtagelser, der er nævnt i §§ 
7-14, kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er ind­
gået til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administra­
tiv sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed. Retten til akt­
indsigt omfatter bl.a. alle dokumenter, der vedrører sagen, herunder 
genparter af de skrivelser, der er udgået fra myndigheden, når skrivel­
serne må antages at være kommet frem til adressaten, jf. offentligheds­
lovens § 5, stk. 1.
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Efter persondataloven har tredjemand ikke ret til aktindsigt i oplys­
ningen om andre personer. Spørgsmålet herom skal derfor afgøres efter 
anden lovgivning, herunder reglerne i offentlighedsloven.

Persondatalovens regler om, hvornår en myndighed er berettiget til at 
videregive oplysninger, påvirker ikke i almindelighed spørgsmålet om, 
hvornår den pågældende myndighed er forpligtet til at videregive oplys­
ninger efter offentlighedsloven. Offentlighedslovens regler finder såle­
des fortsat normalt upåvirket anvendelse i forhold til spørgsmålet om 
aktindsigt.

Efter offentlighedslovens § 5, stk. 2, omfatter retten til aktindsigt 
ikke registre eller andre systematiske fortegnelser, hvor der gøres brug 
af elektronisk sagsbehandling, dog bortset fra fortegnelser som nævnt i 
offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2 (indførelser i journaler, registre og 
andre fortegnelser vedrørende den pågældende sags dokumenter). 
Bestemmelsen skal ses i sammenhæng med persondatalovens indsigts- 
regler. Det er i den forbindelse vigtigt at bemærke sig, at den omstæn­
dighed, at dokumenterne i en sag, der er undergivet administrativ sags­
behandling, alene opbevares i et datalager, som er omfattet af personda­
taloven (“papirløs sagsbehandling”), ikke indebærer, at sagen falder 
uden for offentlighedslovens regler om aktindsigt.

Med hensyn til grænsefladerne mellem på den ene side persondatalo­
ven og på den anden side offentlighedsloven kan disse isoleres til at 
angå spørgsmålet om adgangen til egenacces, idet offentlighedsloven 
også regulerer spørgsmålet om aktindsigt for den, hvis personlige for­
hold er omtalt i et dokument (§ 4, stk. 2). I de tilfælde, hvor en person 
vil kunne få indsigt i oplysninger om sig selv efter reglerne i såvel per­
sondataloven som offentlighedsloven må træffes afgørelse om medde­
lelse af sådanne oplysninger på det for den pågældende mest gunstige 
retsgrundlag.

Den praktiske betydning heraf vil dog nok være begrænset, idet det i 
forhold til en registreret person vil være muligt at gøre undtagelse fra 
indsigtsretten i samme omfang efter reglerne i de to love. Og da omfan­
get af indsigtsretten efter persondatalovens § 31, stk. 1, er videre end, 
hvad der følger af egenaccesreglen i offentlighedslovens § 4, stk. 2, vil 
det i praksis være persondatalovens indsigtsregler, som forvaltnings­
myndigheder skal give indsigtsret efter.
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6. EU-rettens påvirkning af reglerne om dokumentoffentlighed
Som udgangspunkt følges princippet om medlemsstaternes processuelle 
og organisatoriske autonomi. Det overlades således til den nationale ret 
selv at bestemme omfanget af borgernes adgang til aktindsigt i doku­
menter udarbejdet af nationale myndigheder, også selvom disse doku­
menter vedrører fællesskabsanliggender.

Selv om også udviklingen indenfor EU har været kendetegnet ved 
øget offentlighed, er udgangspunktet stadig et lavere niveau end det, 
som kendetegner det rent nationale retsgrundlag.

Som  en udvidelse af adgangen til aktindsigt ophævedes i 1991 offentlighedslovens 
§ 10, stk. 3. I m edfør af denne bestem m else var der ikke aktindsigt i dokum enter 
udarbejdet i forbindelse m ed behandling af forslag til EF-vedtagelser, eller som 
vedrørte spørgsmål om fortolkning eller udfyldning a f  fæ llesskabsretlige regler. 
Bestem m elsen vedrørte alene dokum enter udarbejdet af danske m yndigheder.

Udgangspunktet om national autonomi fraviges i forhold til visse doku­
menter og oplysningstyper, som af hensyn til Fællesskabets interesser 
skal holdes fortrolige. Således omfatter regelen i offentlighedslovens § 
2, stk. 1 –  hvorefter der er adgang til aktindsigt i sager om lovgivning 
på det tidspunkt, hvor lovforslaget er fremsat – ikke dokumenter vedrø­
rende forslag til forordninger og direktiver.

Offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, og forvaltningslovens § 15, 
stk. 1, nr. 2, giver mulighed for at begrænse adgangen til aktindsigt, når 
det er nødvendigt for at beskytte væsentlige hensyn til rigets udenrigs­
politiske eller udenrigsøkonomiske interesser, herunder forholdet til 
fremmede magter eller mellemfolkelige institutioner.

Bestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr. 2, giver således 
hjemmel til at undtage oplysninger, men dette forudsætter en konkret 
vurdering i det enkelte tilfælde. Kravene til risikovurderingen stilles ret 
højt, idet undtagelser fra aktindsigt forudsætter nødvendighed for at 
undgå den i bestemmelsen angivne skadevirkning. Det er således ikke 
muligt generelt at undtage f.eks. brevveksling mellem danske myndig­
heder om EU-forhold.

De angivne bestemmelser i henholdsvis offentlighedsloven og for­
valtningsloven giver for det første mulighed for at begrænse adgangen 
til aktindsigt af hensyn til Danmarks forhandlingsposition overfor Fæl­
lesskabet. Herudover rummer bestemmelserne for det andet også hjem­
mel til at begrænse adgangen til aktindsigt i det omfang, der i forhold til
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de pågældende dokumenter/oplysninger gælder et fortrolighedskrav i 
medfør af fællesskabsretten eller folkeretlig kutyme. Hvor et dokument 
eller en oplysning på dette grundlag fordres hemmeligholdt, kan videre­
givelse til offentligheden ikke ske uden den pågældende EU-institutions 
eller det pågældende medlemslands samtykke. Dette gælder, hvad enten 
der er tale om dokumenter udfærdiget af EU-institutioner eller doku­
menter udfærdiget af danske myndigheder.

For så vidt bliver anvendelsen af de anførte bestemmelser i henholds­
vis offentlighedsloven og forvaltningsloven en afspejling af fælles­
skabsrettens indhold. I øvrigt henviser reglerne som anført ikke alene til 
EU, men til internationalretlige forpligtelser i det hele taget.

Ved anvendelsen af reglerne forudsættes –  ligesom ved de øvrige 
bestemmelser i henholdsvis offentlighedslovens § 13 og forvaltningslo­
vens § 15 –  en konkret vurdering af nødvendigheden af hemmelighol­
delse i det enkelte tilfælde. Da bestemmelserne som anført afspejler 
indholdet af fællesskabsretten, respektive international ret i øvrigt, vil 
deres indhold afhænge heraf.

Det almindeligt udbredte ønske om større åbenhed i EU-systemet har 
bevirket, at den oprindelige retstilstand, hvorefter Kommissionen og 
Rådets dokumenter var omfattet af fortrolighed og dermed undtaget fra 
aktindsigt, nu er afløst af en hovedregel om aktindsigt.

Danske myndigheder kan være forpligtet til selv at undersøge, om 
det pågældende dokument eller den pågældende oplysning, som i med­
før af fællesskabsretten er underkastet tavshedspligt, fortsat er omfattet 
heraf. Tavshedspligten kan således både være bragt til ophør ved formel 
beslutning herom eller ved at det pågældende dokument eller oplysnin­
gen faktisk er blevet gjort tilgængeligt af fællesskabsinstitutionen. I så 
fald vil undtagelsesbestemmelsen i offentlighedslovens § 13, stk. 1, nr.
2, ikke kunne anvendes som grundlag for afslag på aktindsigt, jf. FOB 
1990.58.

7. Retsvirkninger ved tilsidesættelse af regler om offentlighed
7.1. Tilsidesættelse a f reglerne i offentlighedsloven 
Offentlighedslovens regler rubriceres traditionelt som formelle sagsbe- 
handlings-/proceskrav. Som anført i kapitel 1 er sondringen mellem for­
mel og materiel ret i vidt omfang af relativ karakter afhængig af den 
enkelte retsregels faktiske funktion og placering i det konkrete tilfælde.
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Denne aspektrelativitet er ganske fremtrædende i forhold til netop 
offentlighedslovens regler.

Disse regler fungerer således i vidt omfang som materielt retsgrund­
lag, i den forstand at sager og afgørelser om aktindsigt er det primære 
mål og ikke blot et sekundært middel i forhold til en anden (primær) 
sag/afgørelse.

Dette aspekt –  som står i modsætning til reglerne om partsaktindsigt
-  er helt dominerende i forhold til den hovedpart af sager, hvor f.eks. 
journalister og andre mediefolk søger aktindsigt til brug for deres infor­
mationsvirksomhed. I forhold til sager af denne karakter fungerer 
offentlighedslovens regler som hjemmelsgrundlag for den afgørelse om 
aktindsigt, som for ansøgeren er hovedsagen. Dette forhold stemmer 
også med, at imødekommelse eller afslag på anmodning om aktindsigt i 
medfør af offentlighedsloven anses for en afgørelse i forvaltningslovens 
forstand med de heraf følgende forpligtelser for forvaltningsmyndighe­
den.

Som følge af det anførte må tilsidesættelse af offentlighedslovens 
regler i sådanne sager behandles som hjemmelsmangler med den heraf 
følgende forskydning i såvel begrebsanvendelse som mulige retsvirk­
ninger.

For så vidt angår begrebsanvendelsen skal særligt peges på, at 
væsentlighedsbegrebet som anført i kapitel 16 er forskelligt for hen­
holdsvis formelle og materielle (hjemmels)mangler. Hjemmelsmangler 
er således per definition generelt væsentlige i betydningen egnet til at 
påvirke afgørelsens indhold. Forvaltningsafgørelsens indhold bestem­
mes jo netop af hjemmelsgrundlaget.

Tilsidesættelse af reglerne i offentlighedsloven vil således konstitu­
ere en væsentlig retlig mangel og som altovervejende udgangspunkt 
medføre den trufne afgørelses ugyldighed.

Også for så vidt angår retsvirkningen af ugyldighed vil forskellen 
mellem det formeltretlige og det materielretlige aspekt slå igennem.

Som anført nedenfor i kapitel 16 kan retsvirkningen af ugyldighed 
som følge af formelle mangler, som altovervejende hovedregel, alene 
være den rent negative tilsidesættelse af den trufne afgørelse. Det er 
derimod ikke muligt – som følge af den formelle mangel som sådan – at 
ændre eller pålægge forvaltningen at ændre den trufne afgørelses mate­
rielle indhold.
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Hvor derimod ugyldighed statueres som følge af en materielretlig 
(hjemmels)mangel, kan følgen af ugyldighed også omfatte ændring af 
den trufne afgørelses indhold. Om dette faktisk bliver resultatet, vil 
afhænge af en række forhold i det enkelte tilfælde såsom karakteren af 
den trufne afgørelse, retsgrundlagets karakter, parternes påstande og 
kontrolinstansens kompetence. Se til illustration heraf U 1988.470 H.

Hvor den retlige mangel består i tilsidesættelse af regler i offentlig­
hedsloven som hjemler borgeren ret til aktindsigt, vil annullation af for­
valtningsmyndighedens afgørelse –  helt eller delvist –  ikke være 
begrænset til den rent negative tilsidesættelse af den trufne afgørelse. 
Prøvelsesinstansen vil således herudover også kunne pålægge førstein­
stansforvaltningsmyndigheden at ændre sin afgørelse, således at anmod­
ningen om aktindsigt imødekommes.

I tilfælde, hvor der omvendt er givet adgang til aktindsigt i strid med 
loven, vil den rent negative tilsidesættelse af den trufne afgørelse natur­
ligvis være tilstrækkelig.

Hvor den retlige mangel –  i den konkrete sammenhæng –  er af for­
mel karakter, idet formålet med anmodningen om aktindsigt er at 
påvirke en anden (primær) sag eller afgørelse, bliver begreber og rets- 
virkningsmuligheder knyttet til formelle mangler af relevans.

For så vidt angår spørgsmålet om væsentlighed afhænger svaret som 
anført af hensynene, som ligger til grund for reglerne om offentlighed.

Som beskrevet som ovenfor i afsnit 3.3 er hovedsigtet med offentlig­
hedslovens regler ikke at skabe garanti for lovligheden og rigtigheden 
af forvaltningens afgørelser. I modsætning til forvaltningslovens regler 
om partsaktindsigt omfatter offentlighedslovens regler også andre end 
parter og anden offentlig virksomhed end retsafgørelser.

Hensynene der ligger til grund for offentlighedslovens regler er såle­
des domineret af det demokratisk orienterede sigte at skabe almindelig 
åbenhed, indsigt og dermed tillid i forholdet mellem forvaltningen og 
offentligheden.

Set i forhold til dette hensyn har tilsidesættelse af offentlighedslo­
vens regler ikke karakter af garantiforskrifter, hvorfor den retlige man­
gel ikke er generelt væsentlig. Imidlertid omfatter hensynene bag 
offentlighedsloven om end subsidiært også offentlighedens mulighed 
for at kontrollere forvaltningen med heraf følgende mulighed for at 
intervenere –  f.eks. ved klage –  under såvel sagens behandling som 
efter dens afgørelse. I forhold til dette hensyn har reglerne således også
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karakter af garantiforskrifter med den virkning, at deres tilsidesættelse 
konstituerer en generel væsentlig mangel.

Dette gælder som anført kun, hvor den retlige mangel vedrører afgø­
relser om aktindsigt under den primære sags behandling. Er der tale om 
aktindsigt efter den primære sags afgørelse er truffet, vil manglen – som 
anført i kapitel 16 – ikke være egnet til at påvirke den trufne afgørelses 
indhold og altså ikke være generelt væsentlig.

For så vidt angår spørgsmålet om tilsidesættelse af regler i offentlig­
hedsloven, som i den konkrete sammenhæng har karakter af garantifor­
skrifter, fører til afgørelsens ugyldighed, vil svaret afhænge af, om der 
anlægges en generel eller konkret væsentlighedsvurdering.

Antages det, at bedømmelsesgrundlaget bygger på en formodning 
om konkret væsentlighed med mulighed for –  via bevis –  at afkræfte 
denne formodning, må førsteinstansforvaltningsmyndighedens mulig­
heder herfor gennemgående antages at være gode. Det vil således være 
sjældent forekommende, at tilsidesættelse af offentlighedslovens regler 
i forhold til f.eks. pressen skulle have en så direkte virkning på den pri­
mære afgørelses indhold, at dette indhold ligefrem konkret er påvirket 
af den retlige mangel.

I det omfang resultatet alligevel faktisk måtte blive ugyldighed, vil 
retsvirkningen heraf alene være den rent negative – og principielt fore­
løbige – tilsidesættelse af forvaltningsafgørelsen.

7.2. Retlige mangler i forbindelse med mødeoffentlighed 
For så vidt angår hensynene som ligger til grund for regler om mødeof­
fentlighed –  som disse eksempelvis kommer til udtryk i kommunesty­
relsesloven –  synes hensynene i høj grad sammenfaldende med hensy­
nene, som ligger til grund for dokumentoffentlighed.

I grundlaget indgår således såvel hensyn til almindelig nærdemokra­
tisk indsigt og engagement som hensynet til kontrol i dette udtryks bre­
deste forstand. Der er imidlertid næppe tvivl om, at førstnævnte hensyn 
til almindelig demokratisk oplysning og borgerdeltagelse vejer tungest.

Alligevel er udgangspunktet i teori og praksis et ret så håndfast reak­
tionsmønster. Således antages tilsidesættelse af reglerne om mødeof­
fentlighed i kommunestyret at være ugyldighedsgrund.

Se således en indenrigsm inisteriet afgørelse som  opretholder en tilsynsrådsafgø- 
relse om annullation a f en kom m unalbestyrelsesafgørelse truffet i strid med kom ­
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m unestyrelseslovens § 10 om m øder for lukkede døre. Den af kom m unalbestyrel­
sen –  for lukkede døre –  trufne beslutning om fattede vedtagelse af forslag til lokal 
plan. f f . Indenrigsm inisteriets skrivelse af 8. februar 1993.

7.3. Tilsidesættelse a f  regler om projektoffentlighed 
Hensynene bag regler om projektoffentlighed sigter i høj grad mod at 
give –  typisk dele af offentligheden –  indflydelse på indholdet af det 
pågældende projekt eller den pågældende plan. Regler om projektof­
fentlighed har således karakter af garantiforskrifter.

En retlig mangel kan ikke blot foreligge i forbindelse med mang­
lende offentliggørelse/fremlæggelse af projektet/planen, men også som 
svigt med hensyn til vilkårene for offentlighedsfasens gennemførelse i 
øvrigt.

Se således U 1979.304 H, hvor spørgsm ålet var, om  den kom petente m yndighed 
faktisk havde lagt sig fast på en bestem t opfattelse forinden offentlighedsprocedu­
rens gennem førelse. G enstanden for denne offentlighedsprocedure var bl.a. spørgs­
målet om godkendelse af en byplanvedtægt.

Landsretten tilsidesatte M iljøm inisteriets (Planstyrelsens) godkendelse som 
ugyldig. Højesterets m indretal (3 dom m ere) stem te for at stadfæste landsrettens 
dom. Som grundlag herfor anførtes bl.a., at “sagens afgørelse og ekspedition er 
sket under sådanne om stæ ndigheder at de i loven forudsatte hensyn til grundejerne 
ikke er blevet tilstræ kkeligt tilgodeset” . Højesterets flertal (4 dom m ere) m ente der­
im od ikke, at M iljøm inisteriet havde afskåret sig fra at tage eventuelle indsigelser i 
betragtning.
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Kapitel 11

Sagens oplysning

1. Begreber, systematik, hensyn og retsgrundlag
1.1. Begreber
Som beskrevet ovenfor i kapitel 1 omfatter sagens forberedelse en 
række faser fra sagens rejsning til sagens afgørelse, kommunikering, 
evt. klage etc.

Samtlige disse faser lader sig udskille og fremstille særskilt med 
udgangspunkt i og på grundlag af de respektive retsregler, som særligt 
gælder for det pågældende sagsbehandlingsstadium. Anskuet på denne 
måde lader hovedparten af forvaltningsrettens regler sig opfatte som 
regler vedrørende sagens forberedelse. Et sådan synsmåde er også kor­
rekt, for så vidt som samtlige de anførte regelsæt – hvad enten de er af 
formel- eller materielretlig karakter –  indgår i et tæt integreret samspil 
som grundlag for og ramme om den enkelte forvaltningsafgørelse.

Blandt sagsforberedelsens forskellige stadier med tilhørende mange­
artede regelkomplekser indtager sagens oplysning en særlig central pla­
cering. Begrebet sagsoplysning omfatter reglerne for tilvejebringelse af 
sagens/afgørelsens retlige og faktiske grundlag. Som man kan se heraf, 
omfatter begrebet sagsoplysning såvel jus som faktum. I kapitel 1 om 
præsentation og beskrivelse af retsafgørelsesmodellen blev det anført, 
at usikkerhed med hensyn til jus blev løst ved fortolkning og udfyld­
ning, medens usikkerhed med hensyn til faktum blev løst på grundlag af 
oplysning og bevis. Denne sondring med tilhørende begreber fastholdes 
fortsat. Når oplysning i denne sammenhæng omfatter tilvejebringelse af 
såvel jus som faktum, er der blot tale om en mere overordnet og omfat­
tende begrebsanvendelse i forhold til afgørelsens jusside. Oplysning af 
jus dækker således også, hvad der i anden sammenhæng benævnes “kil­
desøgning”, altså spørgsmålet om hvilke retsregler der kan komme i 
betragtning som retsgrundlag i et foreliggende tilfælde. I forbindelse 
hermed omfatter oplysning også spørgsmålet om, hvem der har ansva­
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ret for den nærmere bestemmelse/afgrænsning af disse reglers indhold 
som resultat af fortolkning/udfyldning.

De her angivne processer er naturligvis tæt indbyrdes forbundne, idet 
den overordnede indkredsning af muligt relevante retsregler i sig selv 
kan fordre fortolkningsindsats og vice versa, jf. kapitel 1.

Selvom begrebet sagsoplysning således såvel omfatter jus som faktum, 
vil hovedvægten i det følgende ligge på reglerne om tilvejebringelse af 
faktum, medens oplysning af forvaltningsafgørelsens materielle rets­
grundlag hovedsageligt vil blive behandlet i fremstillingen af hjem­
melsspørgsmål samt mere indledningsvist i afsnit 1.5.

1.2. Systematik
Kapitlet er opdelt i 7 hovedafsnit. Nærværende afsnit 1 om begreber, 
systematik, hensyn og retsgrundlag omfatter spørgsmål af almindelig 
betydning for samtlige i kapitlet behandlede emner. Således selve op- 
lysningsbegrebet 1.1 og hensynene, som ligger til grund for de forvalt­
ningsretlige regler om sagsoplysning 1.3. I afsnit 1.4 om sagsoplysnin­
gens formelretlige retsgrundlag gives en oversigt over de almindelige 
forvaltningsretlige retsregler, hvis substantielle indhold og formål net­
op er sagens oplysning, og som derfor har karakter af egentlige formel­
retlige sagsbehandlingsforskrifter. Det følgende afsnit 1.5 om sagsop­
lysningens forhold til det materielle retsgrundlag behandler den betyd­
ning, som den primære sags/afgørelses materielle retsgrundlag har for
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afgrænsningen af sagens oplysning. De førstnævnte formelle sagsoplys- 
ningsregler regulerer hovedsageligt spørgsmålet om, hvem det påhviler 
at sørge for sagens oplysning, hvilke oplysningsmidler der kan eller skal 
anvendes, og hvor omfattende/grundigt sagen skal oplyses. De formelle 
retsregler om sagens oplysning og den primære sags materielle rets­
grundlag udgør tilsammen retsgrundlaget for sagens oplysning, og ind­
går som sådan i et tæt indbyrdes samspil.

Kapitlets andet hovedafsnit –  afsnit 2 –  omfatter en fremstilling af 
official-princippet som den overordnende altomfattende formelle rets­
regel for forvaltningens sagsoplysning. I medfør af officialprincippet er 
det forvaltningsmyndigheden, som har pligt til at sørge for sagens oplys­
ning. Spørgsmålet om afgrænsningen af oplysningspligtens udstrækning 
og indhold uddybes i afsnit 2.1.

Hovedparten af kapitlets øvrige afsnit omhandler spørgsmålet om de 
oplysningsmidler, som står til forvaltningens rådighed (afsnit 3). Der 
sondres i denne henseende grundlæggende mellem oplysningsmåder 
vedrørende oplysninger hidrørende fra forvaltningen selv (afsnit 3.2), 
og oplysningsmåder vedrørende oplysninger hidrørende fra sagens par­
ter og andre private (afsnit 3.3). Reguleringen af oplysningsmåden med 
hensyn til oplysninger hidrørende fra forvaltningen selv er ganske 
domineret af forvaltningslovens regler om indhentning og videregivelse 
af oplysninger. Disse bestemmelser er hovedsageligt formuleret som 
grænser for forvaltningens oplysningsmåde. Der tages udgangspunkt i 
forvaltningslovens § 27 om tavshedspligt og det heraf udspringende 
krav om, at videregivelse af fortrolige oplysninger skal være berettiget. 
Med udgangspunkt heri fastsættes i § 28 og § 29 nogle grænser og vil­
kår for forvaltningsmyndigheders udveksling af fortrolige oplysninger 
myndighederne imellem. Disse bestemmelser er således ikke formule­
ret som anvisninger på oplysningsmidler, som forvaltningen kan eller 
skal betjene sig af, men loven forudsætter disses eksistens ved at 
opstille grænser for deres anvendelse.

For så vidt angår oplysninger, som behandles elektronisk eller som 
indgår i et manuelt register, er retsgrundlaget lov om persondatabeskyt­
telse med hertil hørende EF-direktiv om behandling af personoplysnin­
ger. Denne del af retsgrundlaget vil blive behandlet særskilt i afsnit 4. 
Regulering i medfør af anden lovgivning behandles kort i afsnit 5.

Som et særligt oplysningsmiddel behandles i afsnit 6 spørgsmålet om 
høring af andre myndigheder eller private. Hvor genstanden for indhen­
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telse eller udveksling af oplysninger i snæver forstand er den ubearbej­
dede oplysning, omfatter høringsbegrebet herudover også anmodning 
om den hørtes opfattelse, vurderinger, bemærkninger i øvrigt.

I afsnit 7 behandles endeligt spørgsmålet om retsvirkninger af retlige 
mangler i forbindelse med sagens oplysning.

1.3. Hensyn
Som hovedhensyn, der ligger til grund for reglerne om sagsoplysning – 
herunder reglerne om grænser for oplysningsmåden –  og partsmedvir­
ken, kan anføres følgende:

1. At skabe garanti for afgørelsens lovlighed og rigtighed.
2. At give borgeren/parten mulighed for medindflydelse, herunder at 

varetage – eventuelt forsvare – sine interesser.
3. At beskytte borgerens integritet og privatliv.
4. At sikre effektiv, hurtig og økonomisk sagsbehandling.

Som anført ovenfor indgår samtlige disse hensyn i grundlaget for såvel 
reglerne kategoriseret under sagsoplysning som reglerne kategoriseret 
under partsmedvirken. Forskellen ligger i den vægt, med hvilken disse 
hensyn indgår i den enkelte regel.

Garantihensynet, jf. pkt. 1, er således dominerende i forhold til de 
egentlige sagsoplysningsregler, medens hensynene til borgeren i øvrigt, 
jf. pkt. 2-3, kan siges at veje tungest i forhold til reglerne om partsmed­
virken samt de regler, som sætter grænse for forvaltningens oplysnings- 
måde.

Det under pkt. 4 nævnte hensyn tjener på en gang som forlængelse 
eller underbygning og som egentligt modhensyn i forhold til de under 
pkt. 1-3 nævnte hensyn. At hensyn til hurtig og effektiv sagsbehandling 
kan understøtte såvel lovligheden som rigtigheden af den pågældende 
afgørelse, jf. pkt. 1, er vel uden videre klart. Langsommelig og ineffek­
tiv sagsbehandling rummer således en egentlig materielretlig risiko for 
såvel afgørelsens kvalitative indhold som for interesser knyttet hertil. 
Lige så klart er det imidlertid også, at fordringer til effektivitet, som har 
deres udspring i økonomiske og ressourcemæssige hensyn kan rumme 
begrænsninger med hensyn til den indsats, som er til disposition for den 
enkelte sag/afgørelse. Således må den sagsbehandling, som ligger til 
grund for egentlig masseforvaltning udøvet på grundlag af et klart og 
enkelt retsgrundlag naturligvis, såvel i henseende til omfang som kvali­
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tet, være begrænset i forhold til f.eks. byrdefulde afgørelser af stærkt 
individuelt tilsnit på skønsmæssigt grundlag. Imellem disse yderpunk­
ter kan kravene til oplysningsindsats variere afhængigt af bl.a. sagens/ 
afgørelsens indgribende/bebyrdende karakter, afgørelsens betydning i 
øvrigt, retsgrundlagets karakter, herunder sagens karakter af partskon- 
flikt eller ansøgningssag.

Den sammensatte karakter af hensynene, som ligger til grund for 
henholdsvis reglerne om oplysning og partsmedvirken, slår også igen­
nem i forhold til spørgsmålet om retsvirkningen af reglernes tilsidesæt­
telse. Som anført i kapitel 16 er reglernes karakter af garantiforskrifter 
som hovedregel afgørende for, om reglens tilsidesættelse kan sanktio­
neres med ugyldighed. Og spørgsmålet om reglens karakter af garanti- 
forskrift afhænger igen netop af de hensyn, som ligger til grund for reg­
len.

Hvor hensynet til sagens korrekte oplysning indgår i reglens grund­
lag, er der tale om en garantiforskrift. Manglende eller mangelfuld sags­
oplysning er således i allerhøjeste grad egnet til at påvirke den trufne 
afgørelses indhold. Sagsoplysningsregler er garantiforskrifter par excel­
lence, hvorfor udgangspunktet for retsvirkningen af reglernes tilside­
sættelse er den trufne afgørelses ugyldighed. Denne retsvirkning statue­
res som udgangspunkt på grundlag af en generel væsentlighedsvurde­
ring. Om muligheden for at fravige dette udgangspunkt som følge af 
mangelens konkrete uvæsentlighed, se afsnit 7 og i det hele kapitel 16.

Hovedreglen gælder vel at mærke, uanset om garantihensynet –  som 
ved officialprincippet –  indgår som hovedhensyn, eller om garantihen­
synet –  som ved reglerne om partshøring og partsaktindsigt –  indgår 
med en mere afbalanceret vægt i forhold til de andre hensyn nævnt 
under pkt. 2 og 3.

Hvor reguleringen derimod – som f.eks. reglerne om videregivelse af 
fortrolige oplysninger –  ikke er båret af hensynet til afgørelsens ind­
holdsmæssige lovlighed og rigtighed, men derimod primært af hensynet 
til beskyttelse af borgerens integritet og interesser i øvrigt, vil tilside­
sættelse af reglen ikke konstituere en væsentlig mangel. Som følge 
heraf er retsvirkningen af disse reglers tilsidesættelse som hovedregel 
ikke afgørelsens ugyldighed.

Som en tvivlsom mellemkategori kan i denne henseende peges på 
reglerne om vejledningspligt i forvaltningslovens § 7, jf. herom i kapitel
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7 og U 1983.1096 V om en kommunes erstatning for dårlig rådgivning. 
Se i det hele yderligere herom nedenfor kapitel 16.

1.4. Sagsoplysningens formelle retsgrundlag
Retsgrundlaget, som regulerer sagens oplysning, er ganske sammensat. 
Udover den ovenfor anførte sammenhæng mellem sagens oplysning og 
det materielle retsgrundlag, omfatter retsgrundlaget også en række 
egentlige – formelle – krav til sagsoplysningen. Den overordnede regel 
benævnes official- eller oplysningsprincippet. I medfør af denne regel 
er det den kompetente forvaltningsmyndighed, som er ansvarlig for at 
tilvejebringe sagens oplysning.

Officialprincippet står i modsætning til forhandlingsprincippet, som 
gælder for domstolenes sagsbehandling i civile sager. I medfør af for­
handlingsprincippet er det sagens parter, som forestår sagsoplysningen. 
Princippet herom er som hovedregel ufravigeligt, idet retsplejelovens § 
338 bestemmer, at dommen ikke kan gå ud over parternes påstande og 
anbringender.

Det forhold, at der gælder to så forskellige principper for henholdsvis 
domstolenes og forvaltningens sagsoplysning, træder markant frem i 
sager vedrørende domstolsprøvelse af forvaltningsafgørelser. Da 
sådanne sager som hovedregel behandles i den civile retsplejes former, 
indebærer sagens indbringelse til prøvelse for domstolene et grundlæg­
gende skift med hensyn til oplysningsprincipper og ansvar i sammenlig­
ning med sagens forløb i forvaltningsregi.

Medens det for domstolene gældende forhandlingsprincip er fastsat 
ved lov, er det for forvaltningen gældende officialprincip af uskreven 
karakter etableret og udviklet gennem retspraksis, ombudsmandsprak­
sis og forvaltningspraksis.

At forvaltningsmyndigheden har ansvaret for sagens oplysning, er 
ikke ensbetydende med, at myndigheden ikke kan fordre partens med­
virken og bidrag hertil, eventuelt ved krav om udlevering af oplysnin­
ger, parten ligger inde med eller har mulighed for at fremskaffe, jf. 
ombudsmandens formulering i FOB 1999.140 (s. 145):

“Det grundlæggende forvaltningsretlige officialprincip forpligter den 
myndighed, der skal træffe afgørelse i en sag, til at tilvejebringe kor­
rekte og tilstrækkelige oplysninger, at der kan træffes en materiel rigtig 
afgørelse. Dette kan eventuelt ske i samarbejde med parten eller med 
andre myndigheder” (min kursivering).
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Hvor langt muligheden for at fordre partens medvirken rækker, vil 
afhænge af en række forhold. Som sådanne forhold af betydning kan 
nævnes: De pågældende oplysningers karakter, sagens karakter, herun­
der om sagen er initieret ved ansøgning, om sagen kan munde ud i afgø­
relse af stærkt bebyrdende/indgribende karakter, om de pågældende 
oplysninger let lader sig fremskaffe af forvaltningsmyndigheden eller 
omvendt af borgeren etc. I det omfang, borgeren/parten ikke honorerer 
en forpligtelse til at bidrage til sagens oplysning, kan retsvirkningen i 
det enkelte tilfælde være processuel skadevirkning i betydningen, at 
parten får en ringere retsstilling –  herunder et materielt ringere resultat
-  end hvis den fordrede oplysningsindsats var blevet honoreret. Sådan 
processuel skadevirkning kan fortrinsvis komme på tale i ansøgningssa­
ger i form af helt eller delvist afslag på det ansøgte. Om myndigheden, 
udover sådan processuel skadevirkning, har mulighed for at gennem­
tvinge fremskaffelse og udlevering af oplysninger, vil afhænge af, om 
der er hjemmel hertil.

Officialprincippet blev ikke optaget i forvaltningsloven og er altså 
ikke omfattet af den almindelige kodificering som forvaltningsloven i 
så vidt omfang i øvrigt er udtryk for, jf. ovenfor i kapitel 3. Imidlertid er 
officialprincippet lagt til grund som det givne udgangspunkt for forvalt­
ningslovens øvrige regler vedrørende sagsoplysning.

Disse øvrige regler fokuserer primært på at etablere garantier for bor­
geren i forbindelse med forvaltningsmyndighedernes oplysningsvirk­
somhed. Således lovens kapitel 8 om tavshedspligt, som med reglerne i 
§§ 28 og 29 sætter grænser for myndighedens indhentelse og videregi­
velse af fortrolige oplysninger. Ligeledes reglerne om partsmedvirken i 
øvrigt som disse er optaget i forvaltningslovens kapitel 5, offentligheds­
loven eller fortsat eksisterer og videreudvikles på uskrevent grundlag, 
jf. kapitel 1.

I snæver sammenhæng hermed skal føjes lov om behandling af per­
sonoplysninger, jf. EF-direktiv af 24. oktober 1995 om beskyttelse af 
fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og 
om fri udveksling af sådanne oplysninger.

Tilsvarende skal peges på lov om retssikkerhed og administration på 
det sociale område.

Reglerne i dette kapitel 11 om sagens oplysning og reglerne i kapitel 
12 og 13 om partsmedvirken er, som anført, kendetegnet ved tematisk 
overlapning, idet begge regelsæt såvel omhandler sagsoplysning som
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partsmedvirken. Sagsoplysningsreglerne i medfør af officialprincippet 
forudsætter således i et vist omfang partsmedvirken og indsats i forbin­
delse med tilvejebringelse af oplysningsgrundlaget. Tilsvarende fordrer 
forvaltningslovens regler om indhentelse og videregivelse af fortrolige 
oplysninger i vidt omfang samtykke fra den eller de involverede parter.

Endelig har reglerne om partsmedvirken på uskrevent grundlag eller 
i medfør af forvaltningslovens og offentlighedslovens regler klare 
oplysningsfunktioner.

Den systematiske opdeling, som denne kommer til udtryk i kapitel­
overskrifterne sagsoplysning og partsmedvirken, afspejler således i vidt 
omfang mere en forskel i vægtning af hensynene til henholdsvis oplys­
ning og medvirken, end en egentlig substantiel forskel i reglernes sigte, 
jf. nedenfor.

1.5. Sagsoplysningens forhold til det materielle retsgrundlag 
Som anført ligger hovedvægten i dette kapitel på den del af sagsoplys­
ningen, som vedrører faktum. Selv med en sådan afgrænsning vil sam­
menhængen mellem henholdsvis afgørelsens jus- og faktumside presse 
sig på. Som påpeget ovenfor i kapitel 1 vil sagsbehandleren typisk, på 
et tidligt stadium af sagsforløbet, gøre sig nogle foreløbige forestillin­
ger om det mulige og ønskelige udfald af den foreliggende sag. Med 
udgangspunkt heri udvælges og afgrænses retsgrundlaget. Under denne 
oparbejdelse og bearbejdning af retsgrundlaget kan yderligere oplysnin­
ger fremkomme, enten tilvejebragt af forvaltningen selv eller tilført 
sagen udefra. Disse tilføjelser til eller ændringer af faktum kan så igen 
påvirke udvælgelsen/afgrænsningen af jus osv.

Den her angivne snævre kobling mellem tilvejebringelsen/oplysnin­
gen af henholdsvis afgørelsens jus- som faktumside har sin baggrund i, 
at jus –  dvs. det relevante retsgrundlag – jo består af såvel en retsfak- 
tum- som en retsfølgeside, og retsreglens beskrivelse af retsfaktum 
rummer netop en angivelse af hvilke faktiske forhold som kan eller skal 
udløse retsfølgen.

For så vidt kan man sige, at afgørelsens jusside styrer oplysningen af 
faktum. Forvaltningen skal sikre tilvejebringelse af de faktiske oplys­
ninger, som er angivet i retsgrundlaget som retsfaktum. Denne for så 
vidt principielt enkle sammenhæng kan imidlertid faktisk være ganske 
kompliceret og sammensat, idet den nærmere bestemmelse og afgræns­
ning af retsfaktum i det enkelte tilfælde kan være forbundet med alle de
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vanskeligheder, som i øvrigt er knyttet til fortolkning og udfyldning af 
retsgrundlaget.

I det følgende vil problemstillingen blive belyst med udgangspunkt i 
den ovenfor i kapitel 1 opstillede skala over grader af klarhed i beskri­
velsen af jus, herunder særligt retsgrundlagets retsfaktumdel.

Hvor retsgrundlaget klart og udtømmende beskriver retsfaktum og 
retsfølge, vil oplysningen af faktum tilsvarende være fuldstændigt sty­
ret heraf.

I detailsalgsloven § 2, stk. 1, hedder det, at der fra butikker, hvorfra 
der foregår detailsalg, som udgangspunkt ikke må ”ske detailsalg fra 
lørdag kl. 17.00 til mandag kl. 6.00 samt på helligdage, grundlovsdag 
og juleaftensdag og efter kl. 15.00 på nytårsaftensdag.”

Som man kan se er der i beskrivelsen af retsfaktum anvendt ord og 
begreber, hvis indhold entydigt lader sig bestemme. Kravet til oplys­
ning af faktum lader sig tilsvarende beskrive ganske enkelt. Som grund­
lag for udstedelse af et påbud om ophør med detailsalg skal der indhen­
tes oplysning om butikkens karakter samt de relevante dages klassifice­
ring som helligdage, tidspunkt på døgnet etc.

Som eksempel på en retsregel sammensat af tilsvarende angivelse af 
klart retsfaktum og mere vag elastisk udtryksmåde kan anføres naturbe- 
skyttelseslovens § 19, som har følgende ordlyd:

“Der må ikke opføres bebyggelse med en højde over 8,5 m inden for 
en afstand af 300 m fra en kirke, medmindre kirken er omgivet af 
bymæssig bebyggelse i hele beskyttelseszonen”.

Udstedelse af en tilladelse til bebyggelse må i forhold til denne 
bestemmelse fordre indhentning af oplysninger vedrørende bebyggel­
sens højde samt afstand fra en given kirke. Fordrer tilladelsen en over­
skridelse af den angivne højde 8,5 m eller er der tale om en bebyggelse, 
som ligger indenfor en afstand af 300 m fra kirken, må sagens oplys­
ning tillige omfatte spørgsmålet om omfanget og karakteren af den 
bebyggelse, som omgiver kirken. Oplysningerne herom må i det hele 
afspejle den usikkerhed, som er indbygget i det vage/elastiske udtryk 
“bymæssig bebyggelse”.

Som illustration af retsgrundlag af egentlig skønsmæssig karakter 
kan nævnes byfornyelseslovens § 3: “Kommunalbestyrelsen kan med 
henblik på at styrke grundlaget for private investeringer træffe beslut­
ning om områdefornyelse i nedslidte byområder, i boligområder med 
store sociale problemer og i ældre erhvervs- og havneområder (...), og
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som ikke umiddelbart kan omdannes på markedsvilkår. Beslutningen 
skal gå ud på at iværksætte og koordinere foranstaltninger, der fremmer 
udviklingen i byområdet.”

1.5.1. Særligt om skønsmæssigt retsgrundlag
Den retlige usikkerhed omfatter såvel bestemmelsens angivelse af rets­
faktum som retsfølge. Sagsoplysningen vil for så vidt angår angivelsen 
af retsfaktum være styret af dels nogle udtryk som fordrer fortolkning, 
jf. “private investeringer” og ”erhvervs- og havneområder” samt udtryk 
af vag/elastisk eller skønsmæssig karakter, jf. “nedslidte byområder” og 
”boligområder med store sociale problemer”. For så vidt angår beskri­
velsen af retsfølgen er bestemmelsen af ren skønsmæssig karakter, jf. 
“foranstaltninger, der fremmer udviklingen i byområdet”.

Hvor den i retsgrundlaget indbyggede usikkerhed med hensyn til 
angivelsen af retsfaktum og retsfølge ikke blot manifesterer sig i for­
tolkningsspørgsmål, men også i egentlige skønsmæssige bestemmelser 
vil den i retsgrundlaget indbyggede styring af sagsoplysningen være 
koblet til reglerne om, hvilke lovlige kriterier der kan eller skal inddra­
ges i afgørelsesgrundlaget.

Herom kan indledningsvis siges, at da forvaltningen ikke kan ind­
drage ulovlige kriterier, så følger det allerede heraf, at forvaltningen 
heller ikke kan indhente oplysninger svarende hertil. Eksempelvis vil 
indhentelse af oplysninger vedrørende hudfarve, religion og racemæs- 
sig afstamning normalt være ulovlig.

Herudover gælder et krav om, at de indhentede –  i øvrigt lovlige – 
oplysninger skal være relevante for afgørelsen af den pågældende sag. 
Selv et usikkert retsgrundlag giver således ikke adgang til at indhente 
oplysninger om hvad som helst.

Det komplicerede og dynamiske samspil, som generelt kan siges at 
karakterisere spørgsmålet om bestemmelsen af afgørelsens jus og fak­
tum, understreges i forhold til retsgrundlag af skønsmæssig karakter.

Som anført eksisterer der en tæt sammenhæng mellem spørgsmålet 
om kriteriers inddragelse i afgørelsesgrundlaget og oplysningen af fak­
tum. Selve det forhold, at et kriterium inddrages i afvejningen, kan 
udløse krav til forvaltningsmyndighedens indsats om tilvejebringelse af 
oplysninger svarende til disse kriterier og omvendt.

Fakta som tilføres sagen –  udefra eller af forvaltningen selv –  påvir­
ker således spørgsmålet om inddragelse af kriterier relevante i forhold
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hertil. Tilsvarende gælder, at kriterier som inddrages af relevans for 
afvejningen, kan betinge krav om fremskaffelse af faktuelle oplysnin­
ger.

Denne sammenhæng kan udsondres i tre spørgsmål som i det føl­
gende behandles i integreret form:

• Hvilke blandt mulige lovlige kriterier skal inddrages?
• Hvilken betydning har tilvejebragte fakta for spørgsmålet om inddra­

gelse af kriterier?
• Hvilken betydning har inddragelsen af kriterier for oplysningen af 

faktum?

Kravet om at kriterier, som er beskrevet i afgørelsesgrundlagets regler – 
uanset disses status af lov, bekendtgørelse eller interne regler – skal ind­
drages i afvejningen, må betinge et krav om tilvejebringelse af de hertil 
svarende faktuelle oplysninger.

Hvor det er lovligt at afskære afvejningen, antages forvaltningen at 
have pligt til at inddrage de kriterier, som udløser retsfølgen. Tilsva­
rende må antages en hermed korresponderende pligt til at sikre tilveje­
bringelse af fakta svarende hertil.

I medfør af landstinglov nr. 18 af 30. oktober 1998 § 19, stk. 2, 
bestemmes, at “al indførsel [af hunde] til slædehundedistrikteme er for­
budt” . I medfør af stk. 3 fraviges denne bestemmelse således, at “uanset 
bestemmelserne i stk. 2 kan landsstyret efter ansøgning tillade hold af 
tjenestehunde og hjælpehunde for handicappede i slædehundedistrikter 
og ( ...)” .

I en sag om indførsel af hunde til et slædehundedistrikt vil der såle­
des skulle tilvejebringes oplysning om, hvorvidt der er tale om et slæde­
hundedistrikt, hvorvidt ansøgeren er handicappet og om, hvorvidt der er 
tale om tjeneste eller hjælpehunde.

Hvor der er mulighed for at begrænse afvejningen, antages forvalt­
ningen i hvert fald at have pligt til at inddrage kriterier, svarende til det 
minimum som skal til for at udløse retsfølgen. Efter tidligere gældende 
regler kunne ingen blive politibetjent uden at have aftjent værnepligt. I 
en ansøgningssag må der i overensstemmelse hermed i hvert fald skulle 
tilvejebringes oplysning om, hvorvidt vedkommende ansøger har 
aftjent værnepligt.

I forhold til prioriteringsregler antages kriterier, som er tillagt over­
vægt at skulle inddrages i afvejningen. Tilsvarende må fakta svarende
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hertil ligeledes skulle oplyses. Er der opstillet en hovedregel, antages 
der at være pligt til at inddrage kriterier svarende hertil. Tilsvarende må 
gælde pligt til oplysning af det i forhold hertil relevante faktum.

For så vidt angår sammenhængen mellem inddragelse af kriterier og 
tilvejebringelse af oplysninger, som svarer til lovens formål, må resulta­
tet tilsvarende være sammenfald, således at den antagne pligt til inddra­
gelse af formålsbetragtninger, som ligger i hjemmelgrundlagets ker­
neområde, korresponderer med pligt til tilvejebringelse af de i forhold 
hertil relevante fakta.

For så vidt angår sammenhængen mellem inddragelse af almene kri­
terier og oplysning af faktum, samler hovedinteressen sig om de egen­
tlige retsbeskyttelseskriterier såsom hensynet til berettiget forventning, 
god tro etc. Sådanne hensyn og kriterier vil ofte blive påberåbt af parten 
selv, og følgen heraf vil være en pligt for forvaltningen til at sikre 
oplysning af faktum svarende hertil.

Men også hvor borgeren ikke selv har taget initiativ, antages reglen at 
være, at kriterier som klart har retsbeskyttelseskarakter, såsom beretti­
get forventning, værdispild, god tro og lign., skal inddrages med den 
følgevirkning, at forvaltningen også skal sikre oplysning af faktum sva­
rende hertil.

Der antages at gælde en almindelig regel om, at kriterier som bringes 
ind udefra, skal indgå i afvejningen forudsat, at de har betydning fo r  
bedømmelsen a f  sagens faktum. Denne regel er jo ret afgørende i en 
sammenhæng, hvor spørgsmålets genstand er, hvilke krav til oplysnin­
gen af faktum, der udspringer af reglerne om inddragelse af kriterier.

Borgerens indbringelse af kriterier er ganske almindelig –  og forud­
sat –  i forbindelse med kontradiktion, høring og i det hele reglerne om 
borgerens information om og deltagelse i sagsbehandlingen. Kriterier 
som bringes ind i denne sammenhæng må udløse oplysningspligt ved­
rørende faktum og vice versa. Sidstnævnte sigter til reglen om, at for­
valtningen har pligt til at inddrage de lovlige kriterier, som er nødven­
dige for at afgøre, om de faktiske oplysninger, som foreligger i sagen, er 
relevante. Denne regel kan udvide forvaltningens pligt til at inddrage 
kriterier. Parten forudsættes jo og vil i praksis også være motiveret til at 
fremskaffe fakta til sagen, som er atypiske og til vedkommendes fordel. 
I forhold til sådanne fakta har forvaltningen pligt til at inddrage de rele­
vante kriterier.
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2. Officialprincippets indhold og rækkevidde
Som anført ovenfor gælder i forvaltningsretten officialprincippet, hvor­
efter det er myndigheden, som har ansvaret for sagens oplysning. At 
princippet herom ikke er fastsat ved formel lov, men derimod har status 
af en uskreven retsgrundsætning, indebærer ikke på nogen måde en 
afsvækkelse af princippets gyldighed og gennemslag. Princippets aner­
kendelse og håndhævelse kommer således klart til udtryk i såvel rets­
praksis, ombudsmandspraksis som forvaltningens praksis.

Som et snart klassisk eksempel fra retspraksis kan nævnes U 1969.513 V, som ved­
rørte et af en sundhedskom m ission udstedt påbud om nedlæggelse af en minkfarm . 
Påbuddet var begrundet i de lugtgener, farm en påførte om givelserne. Påbuddet var 
stadfæstet af Indenrigsm inisteriet som rekursm yndighed. U nder sagen kom  det 
frem, at der i det pågældende om råde befandt sig i alt ni m inkfarm e, og at der i 
grundlaget for det udstedte påbud ikke var indhentet oplysninger om  eller foretaget 
nogen vurdering af, hvorvidt ulem perne for om rådet særligt hidrørte fra den tiltal­
tes farm, i m odsætning til de øvrige i om rådet beliggende farme. M inisteriets afgø­
relse blev annulleret som følge a f  utilstrækkeligt afgørelsesgrundlag.

Det almindeligt gældende officialprincip kan i forskelligt omfang være 
suppleret af lovbestemmelser vedrørende sagsoplysningen gældende 
for særlige områder. Inden for det sociale område fastsætter retssikker- 
hedsloven således i §§ 10-14 en nærmere regulering af oplysningsplig­
tens udstrækning og fordeling mellem myndighed og borger. Hertil kan 
så yderligere føjes supplerende bestemmelser i de enkelte sociallove, 
som udgør områdets materielretlige regulering.

Ombudsmanden har i en række sager udtalt sig om manglende eller 
mangelfuld sagsoplysning i forhold til de uskrevne krav omfattet af 
officialprincippet, jf. nedenfor afsnit 2.1.

2.7. Oplysningspligtens udstrækning
Spørgsmålet om oplysningspligtens omfang eller udstrækning må som 
anført besvares med udgangspunkt i det materielle retsgrundlag og hen­
synene som ligger til grund for reglerne om sagsoplysning.

Centralt er som anført (garanti)hensynet til afgørelsens lovlighed og 
rigtighed. Isoleret set kunne dette hensyn godt bære et krav om, at sags­
oplysningen skal være så god og dermed så vidtgående som muligt. I 
den norske forvaltningslov, som i modsætning til den danske, har opta­
get en bestemmelse om forvaltningens oplysningspligt, hedder det i § 
17, at forvaltningsorganet skal påse, at sagen oplyses så godt som mu­
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ligt inden afgørelse træffes. Et sådant krav gælder ikke – i hvert tilfælde 
ikke i denne formulerings bogstavelige forstand –  i dansk ret. Således 
må garantihensynet afvejes i forhold til andre hensyn, herunder hensy­
net til kort sagsbehandlingstid og i det hele hensynet til effektivitet, res­
sourceforbrug etc. De ressourcer som står til rådighed for forvaltnings­
virksomhedens gennemførelse er ikke ubegrænsede. Myndighederne 
vil derfor altid – i forskellig grad – være nødsaget til at økonomisere og 
prioritere.

Svaret på spørgsmålet om sagsoplysningens udstrækning må derfor 
nærmere være, at undersøgelsen skal udstrækkes til, hvad der i det 
enkelte tilfælde er nødvendigt og tilstrækkeligt for at træffe en korrekt 
og materielt rigtig afgørelse. I denne –  vage –  formulering af undersø- 
gelseskravets udstrækning er indbygget et almindeligt forbehold for det 
enkelte tilfældes beskaffenhed, som dette konkret udmønter sig i bl.a. 
følgende kriterier:

• Jo mere indgribende eller betydningsfuldt i øvrigt den pågældende 
afgørelse er, jo større krav må der stilles til oplysningsindsatsens 
omfang og kvalitet.

• Jo mere pålideligt/sikkert det foreliggende oplysningsgrundlag er, jo 
mindre krav stilles til forvaltningens yderligere oplysningsindsats.

• Jo mere præcist og udtømmende retsgrundlaget angiver retsfaktum 
og retsfølge, jo  mere kan myndigheden fokusere sin oplysningsind­
sats på fakta svarende hertil. Og omvendt, jo mere usikkert og even­
tuelt skønsmæssigt retsgrundlaget er udformet, jo  større krav kan 
heraf udspringe til myndighedens oplysningsindsats.

• Fordelingen af forvaltningens egen oplysningsindsats kan i det 
enkelte tilfælde påvirkes af, om der er tale om en “ansøgningssag”, 
dvs. en sag, som rejses af borgeren/parten med henblik på at opnå en 
begunstigende forvaltningsafgørelse.

De mulige krav til sagsoplysningens intensitet kan illustreres ved en 
gradueret skala spændende fra ubetinget tilbundsgående undersøgelse 
over en række modificerede mellemtilfælde til skalaens andet yder­
punkt, som udgøres af egentlig overflødig eller ligefrem ulovlig indhen­
telse af oplysninger, jf. forvaltningslovens § 32 og FOB 1990.339 samt 
den endnu utrykte ombudsmandsudtalelse 2005-5-4, omtalt i afsnit
3.2.1.
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Optimale oplysningskrav vil således gælde i forhold til sager som 
omfatter former for frihedsberøvelse, medens der i sager som lader sig 
omfatte af begrebet “masseforvaltning” alt andet lige vil kunne lægges 
større vægt på hensynet til sparsomme ressourcer og heraf afledte prio­
riteringsbehov. Det må imidlertid understreges, at de anførte kriterier 
alene har karakter af udgangspunkter, som i det enkelte tilfælde kan 
foreligge i alle tænkelige kombinationsforhold og heraf afledte afvigel­
ser fra de angivne udgangspunkter. De følgende eksempler vil især 
være centreret om tilfælde karakteriseret ved et usikkert/skønsmæssigt 
retsgrundlag.

2.2. Illustrerende eksempler fra  praksis
Styrken i officialmaksimens krav til myndighedernes oplysningsindsats 
træder ikke overraskende klarest frem i forbindelse med afgørelser af 
indgribende karakter. I forhold til sådanne afgørelser reduceres eller 
bortfalder den margin, myndigheden måtte have med hensyn til at 
opfylde sin forpligtelse via rekvirering af oplysningsindsats fra parten 
selv. Følgelig begrænses så også muligheden for at statuere processuel 
skadevirkning som reaktion overfor modvillige, obstruerende eller upå­
lidelige parter. Således FOB 1999.140 vedrørende Indenrigsministeriets 
afslag på at genoptage en sag om afslag på opholds- og arbejdstilladelse 
til en zairisk statsborger. Den pågældende havde i første omgang forkla­
ret, at han, siden han forlod Zaire i 1972, havde boet i Danmark. Grund­
laget for begæring om genoptagelse var en efterfølgende korrektion af 
denne oplysning, idet det nu af parten blev fremført, at han siden 1972 
havde boet i Frankrig.

Hjemmelsgrundlaget for inddragelse af opholdstilladelse findes i 
udlændingelovens § 26, stk. 1, jf. § 19, stk. 7. Bestemmelsen i § 26, stk. 
1, nr. 5, har følgende ordlyd:

“Ved afgørelsen om udvisning skal der tages hensyn til, om udvisningen må anta­
ges at virke særlig belastende, navnlig på grund af (...):

nr. 5, U dlæ ndingens m anglende eller ringe tilknytning til hjem landet eller andre 
lande, hvor udlændingen kan ventes at tage ophold.”

Som det heraf klart fremgår, er de omtvistede oplysninger af central 
betydning for retsfaktum i den angivne bestemmelse, ligesom beskri­
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velsen af dette retsfaktum er karakteriseret ved at være ganske upræcist 
med hensyn til den tidsmæssige udstrækning af det relevante faktum.

Det forhold, at Flygtningenævnet “generelt fandt partens forklaringer 
i asylsagen utroværdige” og bl.a. ikke fandt at kunne lægge hans oplys­
ninger om, hvordan han var indrejst i Danmark, til grund for sagens 
behandling, førte efter ombudsmandens opfattelse ikke til en lempelse 
af Indenrigsministeriets oplysningspligt. Tværtimod anførte ombuds­
manden, at Indenrigsministeriet burde have kontrolleret rigtigheden af 
de nye oplysninger og have vurderet disse oplysningers betydning for 
spørgsmålet om inddragelse af opholdstilladelsen.

Så langt fra at åbne mulighed for lempelse af forvaltningens oplys­
ningspligt –  eventuelt kombineret med processuel skadevirkning – 
pointerede ombudsmanden, at denne oplysningspligt måtte “så meget 
desto mere” gælde, da Flygtningenævnet generelt fandt NN’s forklarin­
ger i asylsagen utroværdige og bl.a. ikke kunne lægge hans oplysninger 
om, hvordan han var indrejst til Danmark til grund . . .”

Ved afgrænsningen af officialprincippets indhold og rækkevidde 
pointerede ombudsmanden garantihensynet: “Det grundlæggende for­
valtningsretlige officialprincip forpligter den myndighed, der skal 
træffe afgørelse i en sag, til at tilvejebringe så korrekte og tilstrækkelige 
oplysninger, at der kan træffes en materielt rigtig afgørelse ” (kursive- 
ring indsat her).

Og –  fortsætter ombudsmanden: “Princippet forudsætter ikke alene, 
at alle relevante forhold er oplyst ved det foreliggende materiale, men 
også at oplysningerne er pålidelige. Er der tvivl om holdbarheden af et 
væsentligt faktum, hører det med til sagsoplysningen at søge denne 
tvivl afklaret, således at det ved sædvanlig bevismæssig vurdering kan 
afgøres, om den pågældende oplysning lægges til grund for afgørelsen”.

Se i sammenhæng hermed FOB 1981.152, hvor ombudsmanden på 
en række punkter kritiserede et tilsyn for manglende og mangelfulde 
oplysninger i forbindelse med afgørelse om udvisning af udlændinge. 
Se også den endnu utrykte ombudsmandsudtalelse 2005-10-2.

I sagen FOB 1999.39 havde Rigspolitichefen slettet en tolk fra Rigs­
politiets tolkefortegnelse under henvisning til, at han var involveret i 
aktiviteter, der ikke var forenelige med hans virke som tolk. Rigspolitiet 
havde fået oplysninger om, at tolken havde en lederpost i de Tamilske 
Tigres organisation i Danmark, at han skulle have fabrikeret asylforkla­
ringer mod betaling, at tolken skulle have hjulpet en asylansøger, at han
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skulle have oversat forkert i Flygtningenævnet, at han skulle indsamle 
penge til de Tamilske Tigre, samt at han skulle have fremsat trusler mod 
personer, der ikke ønskede at støtte de Tamilske Tigre.

Ved sin afgørelse havde Rigspolitichefen lagt vægt på, at mistanken 
mod tolken støttedes på tre af hinanden uafhængige kilder. Oplysnin­
gerne i sagen stammede fra en anonym person og en navngiven person, 
som blev udsendt af Danmark, samt nogle antagelser om betydningen 
af to navnelister.

Denne sag adskiller sig fra de to førstnævnte ved foruden hensynet til 
parten også at involvere (rets)sikkerhedshensyn for andre borgere end 
parten i sagen, nemlig de borgere, som kom eller kunne komme i kon­
takt med den eller de myndighedspersoner, som er sagens/afgørelsens 
umiddelbare genstand. I sådanne tilfælde bliver der plads for en ander­
ledes vægtning af hensynene for afgrænsningen af oplysningspligtens 
indhold og udstrækning.

Ombudsmanden udtaler således som udgangspunkt, at myndighe­
derne bør være varsomme med uden videre at lægge anonyme oplysnin­
ger til grund, da sådanne oplysninger ofte vil være svære at kontrollere 
og vanskelige at imødegå. På den anden side anfører ombudsmanden 
også, at væsentlige hensyn som de retssikkerhedsmæssige, der var tale 
om i sagen, kunne føre til, at myndighederne ud fra et forsigtighedsprin- 
cip var berettigede til at lægge sådanne oplysninger til grund. I et sådant 
tilfælde bør myndighederne dog sikre sig, at også andre bevismidler er 
undersøgt i det omfang det er muligt. Med dette forbehold bliver resul­
tatet af den samlede afvejning, at “kravet til bevisets styrke må nødven­
digvis fastlægges under hensyn til de interesser, som den retssikker­
hedsmæssige vurdering skal varetage. Det betyder, at rigspolitichefen 
må være berettiget til at lægge oplysninger til grund, uanset at disse 
ikke lader sig efterprøve med den sikkerhed, som man normalt i andre 
sammenhænge må kræve.”

Sagen FOB 1999.384 belyser kravet om, at samtlige kriterier angivet 
i den primære afgørelses hjemmelsgrundlag skal oplyses. Herudover 
skal der yderligere foretages en konkret vurdering af de enkelte oplys­
ningers/kriteriers valør og vægt i grundlaget for afgørelsen. Undersø- 
gelses-/oplysningstemaet i sagen var, om en mandlig førtidspensionist 
reelt var enlig og dermed berettiget til pensionstillæg til enlige. Ifølge 
den dagældende formulering i pensionslovens § 49, stk. 2, ansås perso­
ner, der ikke lever i et samlivsforhold, hvor parterne gennem kontante
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bidrag, arbejde i hjemmet eller på anden måde bidrager til den fælles 
husførelse, og hvor samlivet kan føre til ægteskab efter dansk lov, for 
enlige. Førtidspensionisten havde fælles adresse med en anden mand. 
Ombudsmanden var enig med myndighederne i, at dette objektive 
boligforhold var af væsentlig betydning, men henviste til, at § 49, stk. 2, 
“forudsætter, at myndighederne tillige foretager en konkret vurdering, 
bl.a. under hensyn til, om parterne gennem kontante bidrag eller på 
anden måde bidrager til den fælles husholdning og om samlivet kan 
føre til ægteskab (registreret partnerskab)” . Oplysningerne om de for­
melle boligforhold kunne derfor ikke efter ombudsmandens opfattelse 
“i sig selv føre til at bedømme førtidspensionisten som samlevende, når 
de øvrige oplysninger i sagen førte til det modsatte resultat”.

Udover pligten til at inddrage og oplyse kriterier, som direkte 
udspringer af hjemmelsgrundlaget, har forvaltningen –  ved skønsmæs­
sige afgørelser af bebyrdende karakter – pligt til på eget initiativ også at 
inddrage og oplyse de almene kriterier, som klarest beskytter vedkom­
mende part, og fremskaffe oplysninger til belysning heraf. Hensynet til 
en parts økonomiske interesser har status af et sådant alment kriterium. 
Til belysning heraf kan peges på sagen FOB 1994.56, hvor ombuds­
manden anså Boligstyrelsens manglende indhentelse af oplysninger om 
en parts økonomiske forhold som en fejl. Sagens primære genstand var 
spørgsmålet om rækkevidden og vilkårene for en ydelsesfritagelse i for­
bindelse med et statslån, som parten havde optaget.

Sammenhængen mellem lovlige kriterier og sagens oplysning kan 
ikke blot foreligge som et spørgsmål om udstrækningen af forvaltnings­
myndighedens pligt, men også som spørgsmål om retlig grænse for for­
valtningens oplysningsmuligheder anskuet som et hjemmelskrav. Såle­
des sagen FOB 1999.299 vedrørende spørgsmålet om Skov- og Natur­
styrelsens adgang til at afkræve en feriefond oplysninger om fondens 
udlejning af sommerhuse i vinterhalvåret de seneste 5 år. Ombudsman­
den var af den opfattelse, at Skov- og Naturstyrelsen som sektormyn­
dighed efter planloven kunne bede fonden om de pågældende oplysnin­
ger, men at fonden ikke –  da der ikke var lovhjemmel hertil –  kunne 
gennemtvinge oplysningernes udlevering. Spørgsmålet var herefter 
yderligere udstrækningen af styrelsens oplysningsmuligheder i forhold 
til styrelsens kompetence i forbindelse med tilladelser til erhvervsmæs­
sig udlejning. Afgørende herfor blev spørgsmålet om, hvilke kriterier 
der lovligt kunne inddrages i de skønsmæssige afgørelser herom. Altså,
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om styrelsen som led i sin skønsmæssige stillingtagen til ansøgninger 
om udlejningstilladelse havde hjemmel til at forlange de pågældende 
oplysninger. Ombudsmanden fandt det tvivlsomt, bl.a. fordi det var 
tvivlsomt, i hvilken udstrækning det var lovligt at lægge vægt på hensy­
nene til retshåndhævelse. Hvis der var tale om forebyggelse af risikoen 
ved, at ansøgere om tilladelse ikke ville overholde reglerne, ville krite­
riet lovligt kunne inddrages. Hvis der var tale om straf eller hævn, ville 
håndhævelseshensynet ikke være lovligt. Sammenfattende fandt 
ombudsmanden det tvivlsomt, i hvilket nærmere omfang styrelsen 
havde fornøden hjemmel til at afkræve ansøgere efter sommerhuslo­
vens § 2 oplysninger om, hvordan ansøgeren har udnyttet sin hidtidige 
tilladelse.

Der kan i det enkelte tilfælde eksistere en tæt sammenhæng mellem 
spørgsmålet om, hvilke oplysninger der kan og skal inddrages og 
spørgsmålet om den (bevismæssige) sikkerhed med hvilken et forhold/ 
faktum skal lægges til grund. Til illustration heraf kan peges på FOB 
1992.334 vedrørende anbringelse af barn på børnehjem samt begræns­
ning af faderens samværsret med barnet. Ombudsmanden konstaterede 
utilstrækkeligt oplysningsgrundlag og pointerede, at ifølge officialprin­
cippet har kommunen et selvstændigt ansvar for, at de “fornødne og 
korrekte oplysninger foreligger”. Kommunen er i den sammenhæng – 
efter omstændighederne – også forpligtet til at være kritisk overfor fore­
liggende speciallægeerklæringer. I det foreliggende tilfælde var “kom­
munens bevisbedømmelse behæftet med fejl i et sådant omfang, at der, 
når denne fejl sammenholdes med de øvrige fejl, hersker en betydelig 
tvivl om, hvorvidt afgørelsen kunne opretholdes som gyldig”.

Tilsvarende kan peges på FOB 1999.415, hvor ombudsmanden kon­
staterede et for spinkelt grundlag for reduktion af arbejdsskadeerstat­
ning. Det forhold, at den pågældende to gange i løbet af kort tid havde 
været udsat for ulykkestilfælde, der gik ud over hans skuldre, måtte 
efter ombudsmandens opfattelse skærpe kravene til præcisionen i myn­
dighedens oplysningsgrundlag.

Se hertil sagen FOB 1987.163, hvor Sikringsstyrelsen afviste at aner­
kende en skade som resultat af et ulykkestilfælde i medfør af arbejds- 
forsikringsloven. Ombudsmanden påpegede, at der burde indhentes et 
mere fyldestgørende oplysningsgrundlag, herunder vedrørende skade­
lidtes arbejdsbevægelser, arbejdsstedets placering etc. Ombudsmanden 
henstillede sagen taget op til fomyet behandling. Foranlediget heraf
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indhentedes yderligere oplysninger, hvorefter skaden blev anerkendt 
som en arbejdsulykke.

I sammenhæng hermed skal anføres, at forvaltningens afgørelse ikke 
må bygge på forudsætninger eller antagelser uden tilstrækkelig dæk­
ning i sagens faktum. Således FOB 1991.163 vedrørende en kommunes 
afslag på anmodning om at opregulere beregning af boligtillæg efter 
bistandsloven. Kommunen henviste til en oplysning fra elværket om 
gennemsnitsudgiften/forbruget for en familie som klientens. Overfor 
ombudsmanden oplyste kommunen, at kommunens afgørelse byggede 
på en formodning om, at klientens familie havde et elforbrug, som ikke 
vedrørte husholdningen. Da denne formodning ikke var søgt bekræftet
-  heller ikke hos klienten –  udtalte ombudsmanden, at kommunens 
afgørelse var truffet på et ufyldestgørende grundlag, og at kommunen 
havde tilsidesat forvaltningslovens regler om partshøring.

Se også FOB 1997.248 vedrørende en ankeinstans’ urigtige forud­
sætning om, hvorvidt en førtidspensionist –  med sukkersyge – opfyldte 
de økonomiske forudsætninger for tildeling af kosttilskud i medfør af 
pensionslovens dagældende § 17 om personlige tillæg.

I FOB 1997.219 afviste Arbejdsskadestyrelsen og Den sociale Anke­
styrelse at anerkende en lidelse som erhvervsbetinget. Afgørelsen var 
truffet på grundlag af to anmeldelsesblanketter indsendt af den skade­
ramtes læge. Heraf fremgik, at lidelsen var pådraget som følge af arbej­
det med opskæring af dæk. Myndighederne have imidlertid ikke søgt 
oplyst, hvordan arbejdet blev udført, eller hvor længe den pågældende 
havde arbejdet med opskæring af dæk. Myndighederne havde heller 
ikke søgt oplyst, om skaderamte havde været behandlet for lidelsen. 
Ombudsmanden udtalte, at sagsoplysningen var utilstrækkelig.

Også på områder med karakter af “masseforvaltning” er forvaltnin­
gen forpligtet til at inddrage og oplyse samtlige muligheder for opret­
holdelse af en begunstigende afgørelse respektive undgå at træffe en 
bebyrdende afgørelse. Den skønsmæssige vurdering af oplysningsbeho- 
vet i den enkelte sag og dermed oplysningspligtens udstrækning er såle­
des ganske snævert afgrænset.

Til illustration kan peges på FOB 1999.398 vedrørende ansøgning fra 
en kvinde, som modtog sygedagpenge, om ved dagpengeperiodens 
udløb at opnå førtidspension. Kommunen afslog pensionsansøgningen 
og oplyste, at udbetaling af sygedagpenge herefter ville ophøre. 
Ombudsmanden konstaterede, at dagpengelovens § 22 – på baggrund af
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dens forarbejder –  skal forstås således, at sygedagpenge ikke uden 
videre kan bringes til ophør, hvis en ansøgning om førtidspension 
afslås. Kommunen var således forpligtet til yderligere at undersøge, om 
en af de øvrige grunde til en forlængelse af sygedagpengeperioden 
måtte være opfyldt. Ombudsmanden udtalte, at kommunen ikke på det 
tidspunkt, da dagpengeudbetalingen blev besluttet standset, havde til­
strækkeligt oplysningsgrundlag til at kunne vurdere, om dagpengeperi­
oden skulle forlænges på andet grundlag end indgivelse af pensionsan- 
søgning.

Tilsvarende fastholdes kravet om fuldt korrekt oplysnings- og bevis­
grundlag i forhold til sager/afgørelser med karakter af masseforvalt­
ning. Således FOB 1999.327 vedrørende Told- og Skattestyrelsens 
afgørelse om en A-kasses hæftelse for skat. Under hensyn til A-kassens 
betydelige medlemstal blev hæftelsesbeløbet skønsmæssigt opgjort på 
grundlag af en beregnet gennemsnitstrækprocent for medlemmerne. 
Ombudsmanden fandt, at der ikke var hjemmel til at foretage en sags­
oplysning, som sigter mod andet resultat end “det fu ldt korrekte” ... I 
overensstemmelse med dette princip fandt ombudsmanden, at der ikke i 
kildeskattelovens § 69 var hjemmel til skønsmæssig opgørelse af hæf- 
telseskravet.

I sagen FOB 2004.508 var en studerende indskrevet på en 2-årig kan­
didatuddannelse på et universitet. Siden 1999 havde han læst sidefag på 
Statskundskab ved et andet universitet. Han fornyede ved en fejl ikke 
sit årskort ved det første universitet i sommeren 2000, men først den 4. 
oktober 2000, idet han troede at hans SU var knyttet til studiet ved det 
andet universitet. Han søgte herefter om at få tildelt SU for september 
2000 trods den manglende indskrivning. Myndighederne afslog ansøg­
ningen under henvisning til at han var uden for uddannelse i denne 
måned. I forbindelse med ombudsmandens behandling af sagen blev 
det oplyst, at SU-styrelsen havde en fast praksis, hvorefter en stude­
rende kun kunne anses for at “gennemgå en uddannelse” (og hermed 
være berettiget til SU), hvis den studerende var formelt optaget på en 
bestemt uddannelse og formelt indskrevet på denne uddannelse. 
Ombudsmanden udtalte bl.a. at lovgivningen ikke indeholdt regler om 
dokumentationskrav mv., der gav grundlag for denne praksis. Han hen­
viste endvidere til, at en forvaltningsmyndighed ikke uden lovhjemmel 
kan fravige almindelige principper for sagsoplysning og fri bevisbe­
dømmelse, ligesom han henviste til den forvaltningsretlige grundsæt­
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ning om forbud mod skøn under regel. Ombudsmanden mente på den 
baggrund ikke, at myndighederne havde tilstrækkelig hjemmel i lovgiv­
ningen til at udelukke andre former for dokumentation for at ansøgeren 
“gennemgik en uddannelse” end formel optagelse og indskrivning på 
uddannelsen.

Se hertil FOB 1999.170 som illustrerer et indbygget krav om, at den 
materielle rigtighed skal forfølges af forvaltningsmyndigheden. Se også 
FOB 2002.412 vedrørende afskedigelse af en ansat på grund af samar­
bejdsvanskeligheder. Ombudsmanden udtalte, at afskedigelsesbeslut- 
ningens alvorlige karakter indebærer, at det bevismæssige grundlag for 
samarbejdsproblemerne skal være særligt sikkert. Ombudsmanden 
mente ikke at der var et sådant sikkert grundlag i sagen. På baggrund 
heraf, og på grund af tilsidesættelsen af reglerne om partshøring, hen­
stillede ombudsmanden til myndigheden at genoptage sagens behand­
ling med henblik på at tage stilling til konsekvenserne af det han havde 
anført.

At den private part har henvist til allerede foreliggende oplysninger, 
fritager ikke myndigheden fra pligten til sagsoplysning, herunder at 
sikre, at det samlede grundlag for forvaltningsafgørelsen er tilstrække­
ligt og rigtigt, jf. FOB 1997.198.

I sammenhæng hermed kan nævnes, at anvendelse af processuel ska­
devirkning som reaktion overfor partens manglende medvirken til 
sagens oplysning har sine grænser, og ikke uden videre fritager forvalt­
ningen for dens oplysningspligt, herunder evt. at søge partens mang­
lende oplysningsindsats kompenseret. Se således FOB 1997.256, hvor 
en rengøringsassistent var blevet afskediget fra sit arbejde og idømt 5 
ugers karantæne. I karantæneperioden gav kommunen hende økono­
misk hjælp. Kommunen og det sociale ankenævn besluttede, at den 
økonomiske hjælp skulle betales tilbage, fordi rengøringsassistenten 
havde afvist at møde op i kommunen.

Ombudsmanden udtalte, at i sager, der rejses på partens initiativ, har 
parten i almindelighed en særlig tilskyndelse til at bidrage til sagsoplys­
ningen. Myndighederne kan som udgangspunkt lade nægtelse af at 
medvirke komme den pågældende til skade (processuel skadevirkning). 
Ombudsmanden mente imidlertid ikke, at myndighederne uden videre 
kunne tillægge rengøringsassistentens nægtelse af at møde op i kommu­
nen processuel skadevirkning. Myndighederne måtte således vurdere,
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om et personligt fremmøde var afgørende for sagsoplysningen, og om 
de ønskede oplysninger kunne fremskaffes på anden måde.

I sammenhæng hermed skal imidlertid pointeres, at partens pligt til at 
bidrage med oplysninger –  evt. sanktioneret ved processuel skadevirk­
ning –  kan være en realitet i det enkelte tilfælde. Således i sagen FOB 
1999.375 vedrørende en kommunes afslag på ansøgning om kontant­
hjælp. Grundlaget for ansøgningen var, at manden havde været involve­
ret i et trafikuheld. Manden oplyste, at han havde fået udbetalt ca. 
240.000 kr. i erstatning 3/4 år tidligere. Manden oplyste også, at han 
ikke kunne skaffe dokumentation for erstatningens størrelse eller kvitte­
ringer el.lign., og han ønskede ikke, at kommunen indhentede oplysnin­
gerne hos banken eller forsikringsselskabet. Kommunen afslog ansøg­
ningen under henvisning til, at manden ikke ville medvirke til at frem­
skaffe dokumentation for, hvorledes erstatningsbeløbet var blevet 
anvendt. Ombudsmanden fandt ikke grundlag for at kritisere afslaget. 
Ombudsmanden henviste til, at parten “også i sager, der rejses ved 
ansøgning, er forpligtet til at medvirke til sagens oplysning”.

Til illustration af officialprincippets betydning i spørgsmål om oplys­
ning af jus kan peges på sagen FOB 1987.74, hvor ombudsmanden hen­
stillede til Justitsministeriet at meddele tredjeinstansbevilling i en sag 
om forlængelse af en jagtlejekontrakt. Justitsministeriets afslag var 
begrundet i, at betingelserne i retsplejelovens § 371 ikke var opfyldt. I 
medfør af denne bestemmelse er det en forudsætning for at opnå en 
tredjeinstansbevilling, at “sagen er af principiel karakter”. Ombuds­
manden forespurgte Landbrugsministeriet, om det ved landsretten 
afgjorte fortolkningsspørgsmål efter ministeriets opfattelse var af prin­
cipiel betydning. Ministeriet svarede bekræftende med den tilføjelse, at 
der ikke ved landsrettens dom var tilvejebragt den fornødne afklaring 
vedrørende forståelsen af jagtlovens § 3, stk. 2. Ombudsmanden hen­
stillede derefter til Justitsministeriet, at der blev meddelt tredjeinstans­
bevilling.

Spørgsmålet om konkret begrundet modificering af kravene til 
undersøgelsens udstrækning fremkommer ofte i forhold til sager af 
hastende karakter. Hvor indsats således er nødvendig for at foregribe 
farer for mennesker eller miljø, kan det være tilladt – i hvert fald forelø­
bigt – at begrænse oplysningsindsatsen i forhold til, hvad der ellers ville 
gælde, herunder at anvende oplysningsmidler som telefon, telefax etc.
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som alternativ til personlig kontakt eller sædvanlig skriftlig sagsbe­
handling.

En slækkelse af kravene til undersøgelsesindsatsen begrundet i 
sagens hastende karakter forudsætter dog ifølge praksis nærmest nød- 
retslignende situationer. Hertil kommer, at de modificerede oplysnings­
krav i sådanne tilfælde er af foreløbig karakter, idet myndigheden –  så 
hurtigt som muligt – efterfølgende skal søge afgørelsesgrundlaget veri­
ficeret under iagttagelse af sædvanlig sagsbehandlingsstandard for den 
pågældende afgørelsestype.

Som en afspejling af undersøgelses-/oplysningspligtens placering på 
forvaltningsmyndigheden kan anføres, at en forvaltningsmyndighed 
ikke kan tilbagekalde en begunstigende skønsmæssig forvaltningsafgø­
relse med henvisning til, at den er truffet på et forkert faktisk grundlag, 
når myndigheden har ansvaret for sagens oplysning. I sådanne tilfælde, 
hvor der intet kan bebrejdes adressaten i forbindelse med den mangel­
fulde sagsoplysning, må myndigheden bære risikoen for det forelig­
gende oplysningssvigt og den deraf forårsagede faktiske vildfarelse, jf. 
FOB 1983.221.

3. Oplysningsmåden
3.1. Indledning – oversigt
I dette afsnit redegøres for et meget omfattende og på mange måder 
usammenhængende kompleks af forvaltningsretlige regler og rets­
grundsætninger, der alle drejer sig om forvaltningsmyndigheders frem­
skaffelse af de oplysninger, som er nødvendige for at kunne afgøre en 
sag.

Som i afsnit 2 ovenfor, er fokus rettet på sagens faktum.
Det er dog for det første værd at understrege, at grænsen mellem fak­

tum og vurderinger, der modtages fra andre end den kompetente for­
valtningsmyndighed selv, ofte er udvisket. Har den kompetente forvalt­
ningsmyndighed således under sagens behandling foretaget høring af en 
anden forvaltningsmyndighed, en part eller andre private, vil det frem­
komne svar især i de to førstnævnte situationer ofte indeholde såvel fak­
tiske oplysninger som vurderinger og synspunkter. Høring som led i 
sagens oplysning aftales nærmere nedenfor i afsnit 6.

Det skal for det andet yderligere fremhæves, at dele af regelsættet 
regulerer den kompetente myndigheds adfærd ved fremskaffelsen og 
behandlingen af oplysninger, medens andre dele regulerer adfærden hos
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leverandørerne af oplysninger til sagen det være sig andre forvaltnings­
myndigheder, parter eller andre private. Endelig vedrører nogle af reg­
lerne såvel den kompetente myndigheds som andre involveredes 
adfærd. Dette gælder især for persondatalovens vedkommende.

For det tredje fremhæves, at forholdene for den kompetente myndig­
hed og for de andre forvaltningsmyndigheder, som leverer oplysninger, 
er blevet kompliceret ved tilkomsten af persondataloven pr. 1. juli 2000.

I den formentlig mest almindelige situation foregår sagsforberedel- 
sen hos den kompetente myndighed og hos andre forvaltningsmyndig­
heder, der leverer oplysninger til sagsbehandlingen, såvel manuelt som 
elektronisk bl.a. ved skrivning og arkivering. I sådanne tilfælde vil både 
de “gamle” regler og retsgrundsætninger i bl.a. forvaltningsloven skulle 
anvendes sideløbende med, at persondatalovens regler finder anven­
delse –  i hvert fald for en del af sagsbehandlingen. Selv om reglerne i 
ganske mange tilfælde fører til ens resultater, er det afgørende, at det i 
hver enkelt sag og ved hver enkelt leverance af oplysninger til den kom­
petente myndighed overvejes, om begge regelsæt finder anvendelse og, 
om de fører til forskellige resultater. Af praktiske grunde er fremstillin­
gen af persondataloven udskilt til særskilt behandling i kapitel 14.

Endelig skal for det fjerde bemærkes, at selv om mange af reglerne 
om fremgangsmåden ved sagsoplysningen er udformet som forbudsreg- 
ler, er de faktisk af processuel karakter i den forstand, at iagttagelse af 
én bestemt fremgangsmåde, f.eks. modtagelse af samtykke fra den bor­
ger, hvis oplysninger det handler om, kan ophæve forbuddet.

I oversigtsform knytter regler og retsgrundsætninger om fremgangs­
måden ved sagens oplysning til følgende spørgsmål:

Spørgsmål 1: Hvilke regler gælder for en forvaltningsmyndigheds 
brug af oplysninger i en sag, hvor myndigheden i forvejen har oplys­
ningerne?

I denne situation medfører bl.a. princippet i forvaltningslovens § 
32, at den kompetente myndighed ikke må anvende oplysninger, der 
er irrelevante for den pågældendes sag, f.eks. fordi oplysningerne 
vedrører forhold, det ikke er sagligt at lægge vægt på den aktuelle 
sammenhæng.

I det omfang personoplysninger gøres til genstand for elektronisk 
behandling, f.eks. tekstbehandling, skal bl.a. persondatalovens mate-
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rielle regler i lovens kapitel 4, og formentlig også i visse tilfælde 
oplysningspligten i lovens kapitel 8 følges.

Spørgsmål 2: Hvilke begrænsninger gælder med hensyn til, hvilke 
oplysninger den kompetente myndighed må anmode andre forvalt­
ningsmyndigheder, parter eller andre private om at udlevere?

Der er her især grund til at fremhæve, at princippet i forvaltnings­
lovens § 32 medfører, at den kompetente myndighed ikke må 
anmode om oplysninger, der er irrelevante for den pågældende sag.

For ansøgningssager gælder begrænsningerne i forvaltningslovens 
§ 29 vedrørende oplysninger om rent private forhold.

Spørgsmål 3: Hvilke oplysninger må adspurgte give den kompetente 
myndighed til brug for dennes sagsbehandling?

Regelsættet om dette spørgsmål er meget omfattende og beror på, 
hvem den adspurgte er, samt på hvilke oplysninger, der er tale om. 

Den adspurgte kan være:

a) En anden afdeling hos den kompetente myndighed.
Adgangen til at videregive oplysninger er ikke reguleret direkte i for­
valtningsloven. I praksis antages adgangen til at videregive oplysnin­
ger indenfor samme myndighed at være forholdsvis vid alene 
begrænset af princippet i forvaltningslovens § 27, hvorefter videregi­
velsen skal være berettiget, og at et krav om at den modtagende afde­
ling skal have en saglig interesse i at modtage oplysningerne, jf. for­
valtningslovens § 32.

Drejer det sig om personoplysninger, og sker videregivelsen elek­
tronisk, vil persondatalovens regler –  især dennes kapitel 4 og 8 – 
skulle følges. Der vil især kunne blive tale om at vurdere, hvorvidt et 
tidligere givet samtykke fra den, oplysningerne vedrører, omfatter 
den aktuelle videregivelses formål.

b) En anden forvaltningsmyndighed.
Adgange for den adspurgte forvaltningsmyndighed til at videregive 
oplysninger er reguleret i forvaltningslovens § 28. I denne bestem­
melse sondres mellem, om oplysningerne vedrører “enkeltpersoners 
rent private forhold”, jf. stk. 1 og 2, eller om der er tale om “andre
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fortrolige oplysninger” vedrørende enkeltpersoner, virksomheder 
mv., jf. stk. 3.

Der gælder særlige formelle regler om det samtykke, som ofte vil 
være nødvendigt, for at en videregivelse lovligt kan ske.

Drejer det sig om personoplysninger og sker videregivelsen elek­
tronisk, gælder persondatalovens regler, især dennes kapitel 4. Også 
her vil der kunne blive tale om at vurdere, om et tidligere givet sam­
tykke fra den, oplysningerne vedrører, omfatter den aktuelle videre­
givelses formål.

c) Private.
Dette spørgsmål er ikke reguleret af forvaltningsretlige regler. Er der 
tale om, at en virksomhed videregiver oplysninger om enkeltperso­
ner, kan videregivelsen være omfattet af regler i persondataloven.

Spørgsmål 4: Hvilke regler gælder for den kompetente myndigheds 
brug af oplysninger, som er indhentet udefra?

Udover at der gælder de samme regler, som hvis den kompetente 
myndighed i forvejen havde oplysningerne, jf. ovenfor spørgsmål 1, 
kan den videre brug –  især efter forvaltningslovens § 19 og 20 samt 
specialregler eller supplerende retsgrundsætninger om partshøring – 
kræve, at de modtagne oplysninger forelægges én eller flere af 
sagens parter.

Spørgsmål 5: Hvilke oplysninger skal en anden forvaltningsmyndig­
hed videregive på den kompetente myndigheds anmodning?

En adspurgt forvaltningsmyndighed vil sædvanligvis videregive 
de ønskede oplysninger til den kompetente myndighed. En egentlig 
pligt til at videregive oplysninger følger af forvaltningslovens § 31, 
hvis oplysningerne er af betydning for den kompetente myndigheds 
behandling af den aktuelle sag, og hvis videregivelsen er berettiget 
efter de under spørgsmål 3 nævnte regelsæt.

Spørgsmål 6: Hvilke oplysninger skal en privat give til en forvalt­
ningsmyndighed?

Der er ikke nogen almindelig pligt for private til at videregive 
oplysninger til forvaltningen. Det gælder også, selv om den kompe­
tente myndighed har anmodet den private om oplysningerne. Det kan
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dog følge af særlige regler, at private har en oplysningspligt. Det gæl­
der f.eks. i henhold til skattekontrollovgivningen og den sociale rets- 
sikkerhedslov.

I den følgende fremstilling anvendes en anden systematik end den 
her anvendte, idet der ellers vil blive tale om meget betydelige genta­
gelser og krydshenvisninger.

3.2. Oplysningsmåden vedrørende oplysninger hidrørende fra  
forvaltningen

I det følgende vil spørgsmålet om oplysningsmåden blive systematise­
ret på grundlag af oplysningskilden, nærmere bestemt, om oplysningen
-  som i nærværende afsnit –  hidrører fra forvaltningen selv, dvs. den 
kompetente myndighed eller andre dele af den offentlige forvaltning, 
eller om oplysningen indhentes udefra, dvs. fra parten selv eller fra 
andre private, jf. følgende afsnit 4.

Retsgrundlaget er sammensat af skrevne regler –  herunder først og 
fremmest forvaltningslovens almindelige regulering og persondatalo­
ven suppleret med talrige bestemmelser i speciallovgivningen, samt 
uskrevne grundsætninger.

For så vidt angår forvaltningslovens bestemmelser er disse som 
anført ovenfor afsnit 2 hovedsageligt formuleret som grænser for for­
valtningens oplysningsmåde. De i forvaltningsloven relevante bestem­
melser er således ikke formuleret som anvisninger på oplysningsmidler, 
som forvaltningen kan eller skal betjene sig af, men loven forudsætter 
disses eksistens ved at opstille grænser for deres anvendelse.

Hensynene, som ligger til grund for forvaltningslovens regulering, er 
således i høj grad at beskytte borgerens (partens) integritet og interesser 
i øvrigt. Men da formålet med reglerne naturligvis ikke er at lægge hin­
dringer i vejen for myndighedernes sagsoplysning, skal hensynet til 
borgerens integritet etc. –  indenfor reglernes råderum –  afvejes med 
hensynet til forvaltningens effektivitet og funktionsmulighed i det hele 
taget.

3.2.1. Almindeligt om reguleringen i forvaltningslovens kapitel 8 
Forvaltningslovens kapitel 8 omhandler – som kapiteloverskriften siger
-  tavshedspligt mv. Forvaltningslovens §§ 28-32 omhandler udveks­
ling/videregivelse af oplysninger forvaltningsmyndighederne imellem, 
medens § 27 sammen med straffelovens § 152 rummer de almindelige
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bestemmelser om tavshedspligt. Med udtrykket almindelig sigtes til, at 
denne bestemmelse – så langt den rækker i det enkelte tilfælde – omfat­
ter enhver form for videregivelse til enhver tænkelig adressat for vide­
regivelsen, hvad enten der er tale om videregivelse til private eller 
offentlige myndigheder. § 27 fungerer således som en slags paraply 
over det samlede reguleringsområde, medens de efterfølgende bestem­
melser i §§ 28-32 er af et mere snævert afgrænset indhold, idet de alene 
regulerer spørgsmålet om videregivelse og indhentning af oplysninger 
forvaltningsmyndigheder imellem.

For så vidt angår videregivelse af oplysninger til andre offentlige 
myndigheder end forvaltningsmyndigheder eller til private, må regule­
ringen søges i § 27, speciallovgivningen eller i uskrevne retsregler.

Med hensyn til oplysninger som behandles elektronisk eller som ind­
går i et manuelt register er til retsgrundlaget føjet persondataloven, jf. 
afsnit 4 og i det hele kapitel 14.

Reglerne om videregivelse af oplysninger i såvel forvaltningsloven 
som persondataloven tilstræber en afbalancering af hensynet til beskyt­
telsesinteressen og hensynet til den forvaltningsrationalitet og -effekti­
vitet, som betinger hensigtsmæssigheden og nødvendigheden af oplys­
ningers videregivelse.

Det fælles overordnede kriterium for reguleringens genstand i kapitel 
8 er fortrolige oplysninger. Reglerne i forvaltningsloven om videregi­
velse af oplysninger omfatter således kun fortrolige oplysninger i 
betydningen oplysninger, som falder ind under lovgivningens bestem­
melse om tavshedspligt. Oplysninger, som ikke er af fortrolig karakter, 
kan frit videregives, se FOB 1990.518.

Spørgsmålet om, i hvilket omfang myndigheden skal videregive sådanne 
oplysninger, er reguleret ved aktindsigtsregleme i offentlighedsloven og 
forvaltningsloven, der er beskrevet i kapitel 10 og 13. Om forholdet mellem 
forvaltningsloven, offentlighedsloven og persondataloven, se kapitel 14.

Fortrolighedsbegrebet er af loven udspecificeret i to grader med til­
hørende kriterier, nemlig (almindeligt) fortrolige oplysninger, jf. § 28, 
stk. 3, og nogle i forhold hertil helt kvalificeret fortrolige oplysninger 
vedrørende “rent private forhold”, jf. § 28, stk. 1, og § 29, stk. 1.

Grænserne for videregivelse og indhentning af oplysninger vedrø­
rende “rent private forhold” er snævrere end grænserne for videregi­
velse og indhentning af fortrolige oplysninger i øvrigt.
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For så vidt angår adressaterne for videregivelse sondres mellem vide­
regivelse til “andre forvaltningsmyndigheder”, jf. § 28, stk. 1, og vide­
regivelse indenfor forvaltningsmyndigheden til “andre dele af forvalt­
ningen”, jf. § 29, stk. 1, dvs. tilfælde hvor en forvaltningsmyndighed er 
delt op i selvstændige kompetenceområder (forvaltningsgrene) og ende­
ligt videregivelse indenfor en forvaltningsmyndighed, som ikke på 
denne måde er opdelt i forskellige forvaltningsgrene. Forvaltningsloven 
opererer således med tre grader af videregivelse:

• Videregivelse/anvendelse indenfor forvaltningsmyndigheden selv.
• Videregivelse indenfor den enkelte myndigheds afdelinger/forvalt­

ningsgrene.
• Videregivelse til anden forvaltningsmyndighed.

Hvad enten der er tale om videregivelse inden for en forvaltningsmyn­
dighed eller imellem forvaltningsmyndigheder, gælder reglen i § 32, 
hvorefter den, der virker indenfor den offentlige forvaltning, “ikke i den 
forbindelse [må] skaffe sig fortrolige oplysninger, som ikke er af betyd­
ning for udførelse af den pågældendes opgaver”. Se den tilsvarende 
bestemmelse i persondatalovens § 5, stk. 2, omtalt i kapitel 14, afsnit
3.1.

Om budsm anden udtalte i FOB 2003.699, at en kom m unal sagsbehandler havde 
overtrådt forvaltningslovens § 32 og persondatalovens § 5, stk. 2, ved at indhente 
(fortrolige) oplysninger om  kom m unens arbejdsm arkedschef og dennes fam ilie i et 
kom m unalt register.

f f . også den endnu utrykte om budsm andsudtalelse 2005-5-4, hvor om budsm an­
den udtalte, at det var beklageligt at et statsam t havde indhentet supplerende oplys­
ninger om en skatteyders indkom stforhold i forbindelse med en ansøgning om  fri 
proces. På baggrund af de oplysninger, som  allerede fandtes i sagen, m åtte det have 
stået statsam tet klart, at ansøgningen ikke kunne im ødekom m es.

Udover den regulering af videregivelse indenfor forvaltningsmyndighe­
den, som kan udledes af §§ 29 og 32, gælder et almindeligt forvalt­
ningsretligt krav om, at modtageren af en oplysning skal have en saglig 
interesse heri, jf. FOB 1990.515. Det heri liggende krav omfatter såvel 
indhentelse som videregivelse af fortrolige oplysninger.

Som anført omfatter §§ 28-32 alene videregivelse til anden dansk 
forvaltningsmyndighed. Hermed udgrænses spørgsmålet om videregi­
velse til private samt videregivelse til ikke-danske forvaltningsmyndig­
heder, samt danske offentlige myndigheder –  som ikke er forvaltnings­
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myndigheder –  dvs. domstolene, Folketinget, Folketingets Ombuds­
mand, Rigsrevisionen etc.

Videregivelse til disse andre adressater er omfattet af almindelige 
tavshedspligtsforskrifter, herunder forvaltningslovens § 27 og straffelo­
vens § 152, specielle lovforskrifter og uskrevne grundsætninger. Afgø­
rende kriterium for retmæssigheden af videregivelse bliver herefter, om 
videregivelsen er berettiget.

Ved den nærmere afgrænsning og udfyldning af denne retlige stan­
dard antages reglerne i forvaltningslovens kapitel 8 at have en vis nor­
merende betydning jf. FOB 1990.514.

Endelig skal peges på, at hvor reguleringsteknikken i kapitel 8 er 
domineret af “forbud” mod videregivelse af oplysninger, brydes dette 
reguleringsmønster i § 31 afen  påbudsnorm. I medfør af denne bestem­
melse pålægges det således forvaltningen at videregive oplysninger, i 
det omfang en sådan videregivelse i øvrigt “er berettiget”.

Hermed er den almindeligt antagne uskrevne norm, hvorefter forvalt­
ningsmyndigheder “skal række hinanden hånden” –  for så vidt angår 
egentlige oplysninger –  blevet præciseret og kodificeret på skrevent 
grundlag, jf. yderlige herom nedenfor.

3.2.2. Oplysninger hidrørende fra  forvaltningsmyndigheden selv 
Den kompetente myndighed vil ofte være i besiddelse af større eller 
mindre mængder tidligere indhentede eller af myndigheden selv tilveje­
bragt materiale af betydning for behandlingen og afgørelsen af en kon­
kret foreliggende sag. Der kan eksempelvis være tale om statistisk 
materiale, beregninger, analyser, tidligere udstedte tilladelser og andre 
sager vedrørende enkeltpersoner, herunder vedrørende parten selv.

Som anført ovenfor er videregivelse af fortrolige oplysninger inden­
for samme forvaltningsmyndighed ikke retligt ubundet, idet såvel for­
valtningslovens § 32 og straffelovens § 152 samt et almindeligt saglig- 
hedskrav udgør en retlig ramme om denne form for rent intern videregi­
velse. Afgørende er herefter, om videregivelsen kan anses for beretti­
get.

Ved den nærmere afgrænsning af disse bestemmelser indgår som 
anført såvel hensynet til borgerens retsbeskyttelse som hensynet til for­
valtningens effektivitet. Afgrænsningen af bestemmelsernes række­
vidde må således bygge på en forståelse for, at de ikke har til formål at 
hindre konstruktivt samarbejde myndighedens medarbejdere og afde-
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linger imellem. Udveksling af fortrolige oplysninger indenfor den 
samme myndighed vil derfor typisk hverken være i strid med straffelo­
vens § 152 eller forvaltningslovens § 32, når blot der foreligger en sag­
lig interesse i videregivelsen.

Forvaltningslovens § 28 omfatter ikke spørgsmålet om den enkelte 
myndigheds rent interne anvendelse af oplysninger. Det betyder, at 
såvel oplysninger om rent private forhold som fortrolige oplysninger i 
øvrigt frit kan anvendes og cirkuleres indenfor myndigheden selv, alene 
med de begrænsninger, som sættes af forvaltningslovens §§ 27, 32 og 
almindelige grundsætninger om saglig forvaltning. Tilsvarende omfat­
ter forvaltningslovens § 28 heller ikke udveksling/videregivelse af 
oplysninger mellem en forvaltningsmyndigheds forskellige afdelinger/ 
forvaltningsgrene. Forvaltningslovens § 28 omfatter således alene vide­
regivelse af oplysninger om rent private forhold og fortrolige oplysnin­
ger i øvrigt til anden forvaltningsmyndighed.

Forvaltningslovens § 29 omfatter – i lighed med § 28 –  ikke spørgs­
mål om den enkelte myndigheds rent interne anvendelse af oplysninger. 
Derimod omfatter § 29 – til forskel fra § 28 –  udveksling/videregivelse 
af oplysninger mellem en forvaltningsmyndigheds forskellige afdelin­
ger/forvaltningsgrene, jf. nedenfor.

Myndighedens adgang til at anvende oplysninger, som den i forvejen
-  evt. i forbindelse med en anden sag –  er i besiddelse af, gælder ikke 
alene oplysninger vedrørende den samme person hidrørende fra dennes 
forskellige sager, men også anvendelse af oplysninger hidrørende fra 
andre personers sager. Den ressourcemæssige interesse for forvaltnin­
gen i en sådan intern “videregivelse” sagerne imellem må afvejes over­
for hensynet til sikring af oplysningernes rigtighed og relevans gennem 
partshøring, jf. kapitel 12.

3.2.3. Oplysninger hidrørende fra  andre dele a f  forvaltningsmyndig­
heden

Bevæger man sig udenfor den rent interne videregivelsessituation, sæt­
ter forvaltningsloven ind med mere specifik regulering. Således 
begrænser forvaltningslovens § 28 adgangen til videregivelse af fortro­
lige oplysninger til “anden forvaltningsmyndighed”, men omfatter ikke 
videregivelse mellem en forvaltningsmyndigheds enkelte afdelinger/ 
forvaltningsgrene. Det gør derimod som anført § 29, der for så vidt 
angår de såkaldte ansøgningssager begrænser adgangen til videregi­
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velse af rent private oplysninger til såvel andre forvaltningsmyndighe­
der som til andre dele af forvaltningen.

Afgrænsningen af forskellige forvaltningsmyndigheder indbyrdes 
giver sjældent anledning til vanskeligheder. Traditionelle forvaltnings­
enheder som ministerier, direktorater, styrelser, kommuner, lokale stats­
organer, nævn etc., refererer til gammelkendte begreber og klart 
afgrænsede enheder. Medens der herefter typisk er tilvejebragt en høj 
grad af sikkerhed med hensyn til afgrænsningen af begrebet en forvalt­
ningsmyndighed, kan der i højere grad opstå tvivl med hensyn til son­
dringen forvaltningsmyndighed/forvaltningsgren.

Med formuleringen i § 29 –  “andre dele af forvaltningen” –  sigtes til 
de tilfælde, hvor forvaltningsmyndigheder funktionelt er organiseret i 
forvaltningsgrene, hvilket f.eks. er typisk for den kommunale forvalt­
ning, hvor ikke blot udvalgsstrukturen er udtryk herfor, men hvor også 
den kommunale forvaltning i øvrigt typisk er funktionsopdelt, jf. udtryk 
som den kommunale skatteforvaltning, miljøforvaltning, teknisk for­
valtning etc. Også ministerier og direktorater er typisk opdelt i afdelin­
ger eller forvaltningsgrene. Eksempelvis vil sådanne større forvalt­
ningsenheder typisk være opdelt i f.eks. personale-, økonomi- og regn­
skabsafdelinger.

For så vidt angår den kommunale administration gælder et princip 
om enhedsforvaltning. Det betyder, at selvom den kommunale forvalt­
ning typisk er opdelt i en række udvalg og forvaltningsgrene, som hver 
især varetager forskellige opgaver, så fungerer forvaltningen alligevel i 
vidt omfang som en enhed. Dette kommer ikke blot til udtryk i fælles 
overordnet ledelse som borgmester og kommunaldirektør, men også en 
række fælles funktioner/krydsninger af mere teknisk/administrativ 
karakter. Således eksempelvis med hensyn til personaleadministration, 
sekretariatsfunktioner, journalisering, bogholderifunktioner etc. Tilsva­
rende vil mange kommunalt ansatte, som f.eks. jurister og økonomer, 
have funktioner, som går på tværs af kommunens forvaltningsgrene.

Jo mindre kommunen er, jo mere udtalt vil tendensen til funktions- 
sammenblanding typisk være. Som følge af dette princip om enhedsfor­
valtning –  som har grundlag i den kommunale styrelseslovgivning – 
anses udveksling af fortrolige oplysninger mellem udvalgene eller kom­
munalforvaltningens øvrige organer og afdelinger som udveksling 
indenfor samme myndighed. Dette gælder også det sociale udvalg, 
selvom dette udvalg i sager vedrørende ydelser til enkeltpersoner indta­
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ger en høj grad af selvstændighed i forhold til kommunalbestyrelsen 
sammenlignet med de øvrige kommunale udvalg. Alligevel anses det 
sociale udvalg – heller ikke i forhold til disse sager – som en selvstæn­
dig myndighed, hvorfor retsstillingen ved udveksling af oplysninger 
mellem dette udvalg og de øvrige udvalg er den samme. Se tilsvarende 
lov om retssikkerhed og administration på det sociale område § 17.

For så vidt særligt angår ansøgningssager, jf. § 29, vil derimod såvel 
de kommunale udvalg som de respektive kommunale forvaltningsgrene 
være at betragte som “andre dele af forvaltningen” med de heraf føl­
gende begrænsninger i adgangen til indhentning og videregivelse af 
oplysninger, jf. § 29, jf. nedenfor afsnit 3.2.4.

For andre sager end ansøgningssager slår betydningen af princippet 
om kommunal enhedsforvaltning som anført igennem, således at 
udveksling af oplysninger mellem de kommunale forvaltningsgrene og 
udvalgene eller den centrale kommunale administration, kan ske – 
alene med de begrænsninger, som er nævnt ovenfor.

3.2.3.1. Oplysninger hidrørende fra  andre forvaltningsmyndigheder 
Det er helt normalt, at myndigheder opfylder deres oplysningspligt i 
medfør af officialprincippet eller andet retsgrundlag ved at søge oplys­
ninger hos andre forvaltningsmyndigheder.

Den nævnte grundsætning om forvaltningsmyndighedernes pligt til 
gensidig bistand er nu blevet optaget i forvaltningslovens § 31, hvor det 
hedder, at “i det omfang en forvaltningsmyndighed er berettiget til at 
videregive en oplysning, skal myndigheden på begæring af en anden 
forvaltningsmyndighed videregive oplysningen, hvis den er af betyd­
ning for myndighedens virksomhed eller for en afgørelse, som myndig­
heden skal træffe”.

3.2.3.2. Oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold  
Forvaltningslovens § 28 omhandler spørgsmålet om videregivelse af 
fortrolige oplysninger til andre forvaltningsmyndigheder. Som anført 
ovenfor sondrer bestemmelsen mellem oplysninger vedrørende enkelt­
personers “rent private forhold”, jf. stk. 1, og “andre fortrolige oplys­
ninger”, jf. stk. 3. Oplysninger som i forhold hertil falder udenfor 
bestemmelsen, fordi de ikke er fortrolige, kan som anført ovenfor afsnit 
3.2.1 frit videregives og skal følgeligt i medfør af § 31 som hovedregel 
videregives på begæring herom.
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Som det klart fremgår af udtrykket “enkeltpersoner”, omfatter 
bestemmelserne alene fysiske i modsætning til juridiske personer.

I øvrigt er bestemmelserne bygget således op, at der tages udgangs­
punkt i en hovedregel, som forbyder videregivelse, jf. stk. 1. Denne 
hovedregel gennembrydes så af en række undtagelser, jf. stk. 2, nr. 1-4, 
hvoraf den mest centrale vedrører tilfælde af samtykke fra den enkelt­
person, oplysningerne angår, jf. stk. 2, nr. 1.

Samtykkets form, indhold og varighed reguleres i stk. 4 og 5.

3.2.3.3. Hovedreglen om forbud mod videregivelse 
Hovedreglen i § 28, stk. 1, har følgende ordlyd: “Oplysninger om 
enkeltpersoners rent private forhold, herunder oplysninger om race, 
religion og hudfarve, om politiske, foreningsmæssige, seksuelle og 
strafbare forhold samt oplysninger om helbredsforhold, væsentlige 
sociale problemer og misbrug af ydelsesmidler og lignende, må ikke 
videregives til en anden forvaltningsmyndighed”.

Det fremgår af bestemmelsens formulering (“herunder”), at opreg­
ningen ikke er udtømmende. Andre tilsvarende følsomme personoplys­
ninger kan således være omfattet af bestemmelsen. Eksempelvis kan 
nævnes oplysninger om separations- og skilsmissebegæringer, opdra- 
gelsesmåde, ulykkestilfælde etc., som i det enkelte tilfælde kan være af 
rent privat karakter.

Den nærmere afgrænsning af forvaltningslovens regler må foretages 
ved fortolkning og udfyldning med udgangspunkt i de af bestemmelsen 
opregnede eksempler samt de hensyn, som ligger til grund herfor, jf. 
ovenfor afsnit 1.3.

Det må således pointeres, at afgørelsen af, hvorvidt videregivelse er 
berettiget, bortset fra de oplagte typetilfælde, må træffes på grundlag af 
en konkret vurdering, og at den sammenhæng en oplysning indgår i kan 
blive af afgørende betydning for dens kvalificering som fortrolig eller 
ikke fortrolig samt graden af fortrolighed. En oplysning om værnepligt 
kan således blive af særlig følsom karakter, i det omfang årsagen til 
f.eks. militæmægtelse eller hjemsendelse er begrundet i sygdom eller 
politisk/religiøst tilhør, overbevisning etc.

For så vidt eksempelvis angår afgrænsningen af oplysninger vedrø­
rende foreningsmæssige forhold må svaret følgelig også afhænge af for­
eningens karakter, således at foreningstilknytning, som kan relateres til 
de øvrige i stk. 1 anførte kvalificerede oplysningstyper, dvs. foreninger

395



Kapitel 11. Sagens oplysning

af politisk, religiøs, etnisk og seksuel observans må være omfattet af 
kriteriet “rent private forhold”.

Oplysninger om enkeltpersoners økonomiske, arbejdsmæssige og 
boligforhold vil normalt ikke være omfattet af kriteriet “rent private for­
hold”, men kan i det enkelte tilfælde falde ind under kategorien “andre 
personlige oplysninger”, jf. stk. 3.

Omvendt kan konkrete omstændigheder også betinge, at oplysninger 
som efter en almindelig typebestemmelse måtte anses for fortrolige, 
mister deres fortrolighedsstatus eller grader heraf. Således hvor en 
oplysning i forvejen er gjort offentligt tilgængelig, eksempelvis fordi 
vedkommende person selv direkte har udbredt kendskab hertil gennem 
medierne eller indirekte ved at optræde som offentlig repræsentant for 
bestemte politiske eller religøse grupper, bevægelser etc.

3.2.3.4. Samtykke til videregivelse
Forbuddet mod videregivelse kan først og fremmest fraviges ved sam­
tykke fra den oplysningen angår, jf. stk. 2, nr. 1. Forudsætningen for, at 
det er lovligt at anmode om samtykke er, at de oplysninger som ønskes 
indhentet eller videregivet, er af betydning for den pågældende sag.

Om samtykkets form bestemmer stk. 4, at det som hovedregel skal 
være skriftligt, og at det indholdsmæssigt skal specificere, hvilken type 
oplysninger, som må videregives, til hvem videregivelse må ske samt 
endeligt til hvilket formål, der må ske videregivelse.

Samtykket bortfalder efter et år fra dets afgivelse, medmindre det 
fornys fra dette tidspunkt.

Kravet til skriftlig form  kan fraviges, “når sagens karakter eller 
omstændighederne i øvrigt taler derfor”.

Af bestemmelsens formulering må modsætningsvis kunne sluttes, at 
de indholdsmæssige krav til samtykket ikke kan fraviges.

Fravigelse fra skriftlighedskravet antages i øvrigt at være begrænset 
til tilfælde, hvor afventning af skriftligt samtykke kan bevirke uheldig 
forsinkelse af sagens behandling, i modsætning til tilfælde, hvor det 
blot findes hensigtsmæssigt at nøjes med et mundtligt samtykke. Hvor 
mundtligt samtykke i det enkelte tilfælde kan tillades, skal det om 
muligt følges op af en skriftlig bekræftelse, jf. FOB 1988.233 og FOB 
1991.156.
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3.2.3.5. Lovbestemt videregivelse
I medfør af stk. 2, nr. 2, kan videregivelse også ske, når “det følger af 
lov eller bestemmelser fastsat i henhold til lov, at oplysningen skal 
videregives”.

Som  eksem pel kan peges på § 11 a i lov om retssikkerhed og adm inistration på det 
sociale om råde, som hjem ler de sociale m yndigheder adgang til fra andre m yndig­
heder at fordre alle fortrolige oplysninger, som  må anses nødvendige for sagen.

L igeledes indfødsretslovens § 12, stk. 4: Til brug for konstateringen af, om  en 
person kan erhverve dansk indfødsret ved erklæ ring (...), kan den m yndighed, der 
m odtager erklæringen, indhente oplysninger, også i elektronisk form, fra Det C en­
trale Krim inalregister.

Endelig kan nævnes kom m unestyrelseslovens § 63, hvorefter kom m unalbesty­
relsen skal tilvejebringe og m eddele vedkom m ende m inister de oplysninger, som 
denne m åtte forlange om forhold i kom m unen mv.

Spørgsmålet om de enkelte lovbestemte udleveringsreglers rækkevidde 
må afgøres ved fortolkning. I sagen U 1982.34 H blev nogle kommuner 
dømt til at efterkomme et krav om meddelelse af sociale klienters cpr- 
numre.

3.2.3.6. Videregivelse begrundet i varetagelse a f offentlige eller pri­
vate interesser

I medfør af stk. 2, nr. 3, kan videregivelse endvidere ske, når “videregi­
velsen sker til varetagelse af private eller offentlige interesser, der klart 
overstiger hensynet til de interesser, der begrunder hemmeligholdelse, 
herunder hensynet til den, oplysningen angår

Bestemmelsens anvendelse afhænger af en konkret vurdering i det 
enkelte tilfælde. Den tilgrundliggende afvejning imellem interessen i 
hemmeligholdelse og den i forhold hertil modstående private eller 
offentlige interesse i videregivelse skal “klart” falde ud i sidstnævntes 
favør, eller udtrykt på en anden måde: der skal foreligge et “værdi­
spring”.

Samtykke bør normalt være søgt indhentet forinden der skrides til 
udlevering uden samtykke.

Som eksem pler på m ulig videregivelse i m edfør af nr. 3 kan anføres udlevering af 
helbredsoplysninger af hensyn til behandlingen af en person, som  ikke kan give 
sam tykke. L igeledes kan peges på sager med flere parter i situationer, hvor der 
eksisterer et interessem odsæ tningsforhold m ellem  disse, som  giver sig udslag i, at
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dén part oplysningerne vedrører næ gter sam tykke, og videregivelsen alligevel gen­
nem føres, fordi den er nødvendig pga. afgørende hensyn til den anden part.

Nævnes kan også udlevering a f  oplysninger til politi eller anklagem yndighed, 
hvor hensynet til efterforskning a f  alvorligere forbrydelser klart overstiger hensy­
net til den, oplysningen vedrører.

Er der tale om efterforskning af m ere alvorlig krim inalitet, vil m yndigheden 
som  udgangspunkt være berettiget til –  på begæ ring fra politi og anklagem yndig­
hed –  at videregive de pågæ ldende oplysninger.

Foreligger en overvægt for hensynet til udlevering som anført ovenfor, 
er retsvirkningen ret til udveksling af oplysningen, og dermed også 
pligt hertil i medfør af forvaltningslovens §31.

Til illustration af den konkrete afvejnings karakter og indhold kan anføres FOB 
1987.194. En speciallæ ge havde på eget initiativ videregivet tavshedsbelagte 
oplysninger om en patient til en m edarbejder i kom m unens socialforvaltning –  dels 
m ed henblik på socialforvaltningens eventuelle m edvirken til en tvangsindlæ g­
gelse, dels for at orientere m edarbejderen om, at patienten m uligvis ville begå 
overgreb på ham. Om budsm anden udtalte, at der ved vurderingen af, hvorvidt 
disse hensyn kan berettige videregivelse, m å foretages en afvejning i forhold til de 
hensyn, der begrunder tavshedspligten, jf. lægelovens § 9. A fvejningen bør foreta­
ges efter retningslinier svarende til dem, der findes i forvaltningslovens § 28, stk. 
2, nr. 3. M ed henvisning til forvaltningslovens § 28, stk. 2, nr. 3, sigter om buds­
m anden bl.a. til, at videregivelse kun kan anses for berettiget, såfrem t “videregivel­
sen sker til varetagelse af interesser, som  klart overstiger hensynet til de interesser, 
som begrunder hem m eligholdelse, herunder hensynet til den, oplysningerne 
angår” . Efter det oplyste fandt om budsm anden ikke videregivelsen berettiget, idet 
den pågæ ldende ikke blev vurderet som  farlig for sig selv eller andre, ligesom  der 
heller ikke var nærliggende risiko for voldelig adfæ rd overfor sagsbehandleren.

Videregivelse kan i ganske særlige tilfælde også være berettiget af hen­
syn til den pågældende selv. Se U 1996.1261 Ø  om berettiget videregi­
velse af oplysninger om en selvmordstruet til de pårørende.

I medfør af stk. 2, nr. 3, er der også mulighed for at videregive oplys­
ninger om rent private forhold til forskningsbrug. Det pågældende 
forskningsprojekt skal være af en offentlig interesse, som er åbenbart 
større end hensynet til hemmeligholdelse.

Selv om grundlaget for beslutning om videregivelse må være en kon­
kret vurdering i det enkelte tilfælde, åbner forarbejderne også mulighed 
for i afgørelsesgrundlaget at inddrage hensynet til den forespurgte myn­
digheds fremtidige virksomhed. Således kan f.eks. sociale myndigheder 
inddrage spørgsmålet om, hvorvidt videregivelse af rent private oplys­
ninger generelt vil afsvække tillidsforholdet til de sociale klienter og

398



3. Oplysningsmåden

dermed forringe mulighederne for udførelse af socialt arbejde. Den heri 
liggende adgang til praksis og regeldannelse har dog sine grænser, idet 
resultatet ikke må blive en almindelig afvisning af at videregive oplys­
ninger med henvisning til risikoen for at ødelægge tillidsforholdet til 
klienterne.

Medens en grad af regeldannelse således anerkendes som grundlag 
for begrænsninger i adgangen til videregivelser, har spørgsmålet om 
praksis og regeldannelse som grundlag for beslutning om videregivelse 
været principielt mere usikker. Spørgsmålet har også i forhold til denne 
sidstnævnte problemstilling været, om afgørelsen nødvendigvis skal 
træffes på grundlag af en udelukkende konkret vurdering med hensyn 
til de enkelte oplysninger, eller om der indenfor et sagsområde eller i 
forhold til visse sagstyper kan foretages en samlet afvejning af mere 
generel karakter med hertil hørende regel-/praksisdannelse. På den ene 
side er blevet anført, at bestemmelserne skal dække hele den offentlige 
forvaltning og enhver form for videregivelse af oplysninger, hvorfor det 
må forekomme uholdbart at fortolke bestemmelsen i stk. 2, nr. 2, ind­
skrænkende. Heroverfor er blevet fastholdt et krav om, at beslutning om 
videregivelse kun kan ske efter en konkret afvejning i hver enkelt sag, 
og at det vil være i strid med lovens forudsætning herom at etablere 
faste rutiner for videregivelse.

3.2.3.7. Videregivelse som nødvendigt led i sagens behandling 
I medfør af stk. 2, nr. 4, kan videregivelse –  uden samtykke –  endeligt 
foretages i to tilfælde. For det første, når “videregivelsen er et nødven­
digt led i sagens behandling” eller – for det andet –  “er nødvendigt for, 
at en myndighed kan gennemføre tilsyns- eller kontrolopgaver” .

Med udtrykket “sagens behandling” sigtes til det behov for videregi­
velse, som udspringer af afgivermyndighedens sagsbehandling, hvori­
mod videregivelse ikke i medfør af denne del af bestemmelsen kan ske 
af hensyn til modtagermyndighedens sagsbehandling. Hvor videregi­
velsen derimod besluttes af hensyn til tilsyns- eller kontrolopgaver, er 
nødvendighedsvurderingens genstand modtagermyndighedens (kontrol­
organets) sagsbehandling. Denne del af bestemmelsen i nr. 4 skal sikre, 
at der fortsat kan ske videregivelse i forbindelse med behandling af 
ankesager eller i forbindelse med forelæggelse af sager for andre myn­
digheder til udtalelse. Bestemmelsen har som sit kerneområde tilfælde, 
hvor en overordnet myndighed eller tilsynsmyndighed udfører kontrol­
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virksomhed af egen drift. Herudover antages bestemmelsen imidlertid 
også at dække kontrol via rekurs.

Ved anvendelsen af udtrykket nødvendig søges markeret et krav om, 
at der skal være tale om et virkeligt kvalificeret behov. Bestemmelsen i 
stk. 2, nr. 4, må således afgrænses så tilpas restriktivt, at den ikke kom­
mer til at udvande –  de i sig selv strenge betingelser for videregivelse, 
som opstillet i stk. 2, nr. 2 og 3. Betingelsen om nødvendighed fordrer 
således, at den hørende myndighed grundigt overvejer, om videregi­
velse er nødvendig, eller om andre oplysningsmidler end videregivelse 
kan opfylde formålet, jf. FOB 1988.227 og U 1999.1843 H.

Beslutning om videregivelse skal ske på grundlag af en konkret vur­
dering af hvert enkelt oplysning, jf. FOB 1990.458, hvor ombudsman­
den kritiserede Arbejdsskadestyrelsen for usorteret at have udleveret 
helbredsoplysninger til en læge. Videregivelsen ansås ikke at være et 
nødvendigt led i sagsbehandlingen, hvorfor § 28, stk. 1, var tilsidesat.

I forbindelse med de sociale myndigheders anmodning om politiets 
bistand til efterforskning af socialt bedrageri, kan videregivelse af 
oplysninger til politiet fra den sociale sag være et nødvendigt led i 
sagens behandling.

Jo længere man bevæger sig bort fra tilfælde, hvor videregivelse er 
klart funktionelt begrundet, som f.eks. i anke- og høringstilfælde, jo 
større betydning får lovens vilkår om, at videregivelsen skal være nød­
vendig. Selvom der således i sig selv kan være gode grunde til at orien­
tere f.eks. underordnede myndigheder – for hvem retsudviklingen på et 
givent område er af betydning –  kan en sådan interesse kun sjældent 
begrunde fremsendelse af rent personlige oplysninger, jf. FOB 
1998.227:

“At § 28, stk. 2, nr. 4, i overensstem m else med forarbejderne til bestem m elsen må 
fortolkes således, at en m yndighed, der foretager en høring, der er et nødvendigt 
led i denne m yndigheds sagsbehandling, kan videregive særligt følsom m e person­
oplysninger, som  er nødvendige for, at den hørte m yndighed kan give et sagligt 
svar.

Det følger af min opfattelse, at den hørende m yndighed må foretage en mere 
nøje vurdering af spørgsm ålet om, hvorvidt en høring, der indebærer videregivelse 
af sæ rligt følsom m e personoplysninger, er et nødvendigt led i sagens behandling 
for at m odtage et sagligt svar. M yndigheden må således overveje, om  andre under- 
søgelsesskridt, der ikke indebæ rer videregivelse af særligt følsom m e oplysninger, 
kan anvendes. Hvis m yndigheden finder, at dette ikke er tilfældet, må videregivel­
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sen af de sæ rligt følsom m e oplysninger begrænses til den del af oplysningerne, 
som  det er nødvendigt at videregive.”

I denne sag antog om budsm anden ikke, at videregivelse var nødvendig. Social­
forvaltningen burde således selv søge at danne sig et selvstæ ndigt billede af børne­
nes vilkår, inden det blev besluttet, at socialforvaltningen indhentede løbende 
orientering fra skoleforvaltningen om børnenes forhold. Se tillige FOB 1990.405 
og FOB 1991.223.

Bestemmelsen i nr. 4 tilsigter ikke at hindre eller vanskeliggøre nødven­
dige sagsbehandlingsrutiner. Oplysninger om enkeltpersoners rent pri­
vate forhold, som indgår i en sag, vil således kunne overlades til arkiv­
myndigheder uden samtykke. Ligeledes vil forvaltningsrutiner med 
central poståbning kunne opretholdes i f.eks. kommuner. Fordeling af 
post til forskellige forvaltningsgrene vil således ikke være videregivelse 
i lovens forstand. Ligeledes vil det heller ikke være i strid med § 28, stk.
1, at der indenfor rammerne af den kommunale enhedsforvaltning etab­
leres fælles centrale administrative funktioner som journal, bogholderi, 
skrivestue, kvikskranker etc.

Det er den afgivende myndighed –  dvs. den myndighed som ligger 
inde med oplysningerne –  som afgør, om betingelserne for videregi­
velse er opfyldt. En overordnet myndighed vil dog stadig kunne fordre 
en sag til gennemsyn med henblik på afgørelse, overvejelse etc.

Hvis der er tvivl med hensyn til om interessen i videregivelse klart 
overstiger hensynet til fortrolighed, må myndigheden høre den rekvire­
rende myndighed med henblik på nærmere begrundelse for anmodnin­
gen om udlevering af oplysningen.

3.2.4. Særligt om ansøgningssager
Forvaltningslovens § 29 omhandler ligesom § 28, stk. 1, 2, 4 og 5, 
oplysninger om rent private forhold. I modsætning til § 28 dækker § 29 
dog kun ansøgningssager, dvs. sager rejst ved ansøgning fra en fysisk 
person.

Ansøgningssager omfatter en betydelig del af forvaltningens afgørel- 
sesvirksomhed. Som eksempel kan nævnes sager om bistandshjælp, 
uddannelsesstøtte, pasudstedelse, diverse autorisationer, dispensationer, 
tilladelser etc.

Hvor sagen såvel kan rejses på borgerens initiativ –  ved ansøgning – 
som på forvaltningens initiativ, bliver det afgørende, hvem der faktisk 
har rejst sagen. Er sagen således rejst af forvaltningen, er der ikke tale
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om en ansøgningssag i medfør af § 29. Klager borgeren i en ansøg­
ningssag, er også klagesagen omfattet af § 29. Klagesager i øvrigt 
betragtes derimod ikke som ansøgningssager.

Bestemmelsen i § 29 omfatter kun afgørelsesvirksomhed og altså 
ikke forvaltningens faktiske virksomhed. Et offentligt sygehus vil såle­
des kunne indhente oplysninger fra et andet offentligt sygehus til brug 
for behandlingen af en patient. Om en sådan anmodning kan imøde­
kommes vil afhænge af forvaltningslovens § 28, altså om videregivelse 
af oplysningen er berettiget i medfør af denne bestemmelse, jf. ovenfor. 
Behovet for at indhente oplysning i ansøgningssager opstår, når myn­
digheden anser det for nødvendigt at kontrollere nogle af ansøgeren 
afgivne oplysninger eller at fremskaffe oplysninger, som ansøgeren 
ikke kan eller vil fremkomme med. Eksempelvis kan nævnes ansættel­
sessager, hvor ansættelsesmyndigheden ønsker oplyst, om hvorvidt 
ansøgeren er straffet, og til brug herfor vil indhente straffeattest.

Reglen i § 29 afspejler hensynet til, at ansøgeren skal have mulighed 
for at vurdere og afgøre, om det ansøgte er “prisen værd” –  i form af 
oplysninger vedkommende måske ikke er interesseret i at få frem.

Som følge heraf er kravene til indhentning af oplysninger i visse hen­
seender skærpet. Modstykket hertil er en begrænsning i den pligt for­
valtningsmyndigheden har i medfør af officialprincippet til at sikre 
sagens oplysning.

Skærpelsen kommer til udtryk i, at hovedreglen i § 29 ikke blot 
omfatter forbud mod at indhente oplysninger fra andre forvaltnings­
myndigheder, men herudover udstrækkes til også at omfatte indhentelse 
af oplysninger fra andre dele af den indhentende forvaltningsmyndig­
hed, jf. bestemmelsens formulering: “I sager, der rejses ved ansøgning, 
må oplysninger om ansøgerens rent private forhold ikke indhentes fra 
andre dele a f forvaltningen eller fra en anden forvaltningsmyndighed 
(...).”Bestemmelsen sigter mod myndigheder der –  som f.eks. kommu­
nerne – varetager forskellige opgaver. Varetager en myndighed alene et 
enkelt forvaltningsområde, er det uden betydning, at myndigheden er 
opdelt i forskellige afdelinger og kontorer.

Forbuddet i medfør af § 29, stk. 1, gælder således – i modsætning til 
forbuddet i § 28 –  også for intern udveksling mellem en forvaltnings­
myndigheds afdelinger.
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Derimod er bestemmelsen ikke til hinder for at myndigheden indhen­
ter oplysninger fra andre sager vedrørende den pågældende ansøger, 
som myndigheden måtte ligge inde med.

Hvor § 28 regulerer den afgivende myndigheds udveksling af oplys­
ninger, regulerer § 29 den indhentende myndigheds indhentning af 
oplysninger.

I forlængelse af den ovenfor anførte forudsætning om strengere krav 
i ansøgningssager, kunne man antage, at indhentelse af oplysninger i 
ansøgningssager såvel kræver samtykke i medfør af § 28, stk. 1, nr. 1 – 
om videregivelse –  og § 29, stk. 2, nr. 1 –  til indhentning. Imidlertid 
fremgår det af forarbejderne, at samtykke i medfør af § 29 til indhen­
telse af oplysninger er tilstrækkeligt, således at der ikke også herudover 
skal indhentes samtykke til videregivelse af disse oplysninger i medfør 
af § 28.

Hvor samtykket i medfør af § 28 er bundet til et krav om skriftlighed, 
er samtykke i medfør af § 29 ikke bundet af et sådant formkrav. Også 
mundtligt samtykke er derfor tilstrækkeligt. For så vidt angår samtyk­
kets indhold forudsættes derimod –  ligesom samtykke i medfør af § 28
-  en konkret afgrænsning, jf. formuleringen “samtykke hertil”.

Hvor ansøgeren nægter samtykke til indhentelse af oplysninger, kan 
den (processuelle skade)virkning blive afslag på det ansøgte eller evt. 
en begunstigende afgørelse, men på ringere vilkår. Retmæssigheden af 
en sådan skadevirkning må for det første forudsætte, at myndigheden 
har oplyst om denne mulige virkning, og for det andet være betinget af, 
at myndigheden virkeligt har et sagligt velbegrundet behov for de 
oplysninger, som ansøgeren ikke kan eller vil bidrage med, jf. FOB 
1997.256 og FOB 1999.375.

Som i medfør af § 28 modificeres samtykkekravet for så vidt “andet 
følger af lov eller bestemmelser fastsat i medfør af lov”, jf. stk. 2, nr. 2. 
Som eksempel på lovbestemmelser som hjemler at myndigheden såle­
des har krav på at få oplysninger –  også om rent private forhold –  fra 
andre myndigheder uden samtykke, kan nævnes § 12 i lov om retssik­
kerhed og administration på det sociale område. Myndigheden bør dog 
som udgangspunkt forsøge at opnå samtykke, medmindre de hensyn 
som ligger bag de særlige lovbestemmelser taler imod. Om det tilsva­
rende spørgsmål i forhold til persondatalovens §§ 7 og 8, se kapitel 14.

Som eksempel kan anføres tilfælde, hvor en sag er startet ved ansøg­
ning, men hvor den særligt hjemlede oplysningsregel sigter mod efter­
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følgende kontrol med retmæssigheden af udbetalte ydelser. Se hertil 
FOB 1997.262:

I forbindelse med en arbejdsgivers ansøgning til kom m unen om sygedagpengere- 
fusion, havde m edarbejderen givet sam tykke til indhentning a f  helbredsoplysnin­
ger, men nægtet at oplyse om  sygdom m ens art, og om hvorvidt han havde været 
indlagt. K om m unen gav følgeligt afslag på refusion. Den ansatte anm odede klage­
instansen om at tage stilling til, om kom m unen havde ret til at kræve udlevering af 
oplysningerne, når der var tale om specifikke sygdom soplysninger. K lageinstansen 
begrænsede sig im idlertid ikke til at frem kom m e med den anm odede udtalelse, 
men tog stilling til sagen i sin helhed og indhentede oplysningerne – herunder jo u r­
nalark –  fra det sygehus, hvor vedkom m ende havde været indlagt.

O m budsm anden udtalte, at m yndigheden på ulovbestem t grundlag kan udvide 
sagens ramm e, udover hvad der specifikt er klaget over. Om budsm anden udtalte 
også, at der ikke var grundlag for kritik af klageinstansens indhentning af jou rnal­
oplysningerne. Om budsm anden udtalte im idlertid også, at m yndigheden enten bør 
forsøge at frem skaffe sam tykke, før den indhenter oplysning om  rent personlige 
forhold, eller også bør m yndigheden –  såfrem t dette ikke lykkes –  afslå ansøgnin­
gen.

Der er med § 29, stk. 2, nr. 3, indsat en regel, som gør det muligt at se 
bort fra ansøgerens interesse i at undgå videregivelse i tilfælde, hvor 
“hensynet til ansøgeren eller tredjemand klart overstiger ansøgerens 
interesse i at oplysningen ikke indhentes” (kursiv indsat her).

Med kvalificeringen af vilkåret, jf. “klart”, er det – som også anført i 
forarbejderne –  forudsat at der skal være tale om ekstraordinære til­
fælde. Denne del af bestemmelsen tilsigter at undgå åbenbart uheldige 
resultater af manglende samtykke. Som nærliggende eksempler herpå 
kan igen tænkes tilfælde, hvor der er ansøgt om sociale ydelser, og ved­
kommende ansøger på den ene side ikke kan eller vil bidrage med 
oplysning eller samtykke, og hvor på den anden side der foreligger et 
behov for ydelse som nødvendigvis må tilgodeses. Der henvises i øvrigt 
til beskrivelsen af den tilsvarende regel i § 28, stk. 2, nr. 3, ovenfor 
afsnit 3.2.3.6.

3.2.5. Andre fortrolige oplysninger
Forvaltningslovens § 28, stk. 3, regulerer “andre fortrolige oplysnin­
ger”. Hermed sigtes til oplysninger, som i henseende til spørgsmålet om 
følsomhed og det heraf afledte behov for fortrolighed, er af mindre kva­
lificeret karakter end oplysninger om “rent private forhold”, jf. § 28, 
stk. 1, og § 29. Sådanne andre fortrolige oplysninger kan eksempelvis

404



3. Oplysningsmåden

være af en karakter som nævnt i forvaltningslovens § 27, nr. 1-5, dvs. 
oplysninger, som er fortrolige af hensyn til offentlige interesser såsom 
statens sikkerhed, udenrigspolitiske forhold etc.

Tilsvarende kan nævnes oplysninger om private forhold, som er for­
trolige uden af være omfattet af § 28, stk. 1. Som anført ovenfor er 
oplysninger vedrørende juridiske personer som selskaber og foreninger 
etc. ikke omfattet af § 28, stk. 1. I medfør af § 28, stk. 3, kan hensynet 
til sådanne foreningers og selskabers interesse i at beskytte oplysninger 
om tekniske indretninger, fremgangsmåder, drift eller forretningsfor­
hold være omfattet af denne bestemmelse, jf. opregningen af private 
interesser i § 27, stk. 1, nr. 6.

Som anført ovenfor kan oplysninger om enkeltpersoners forhold ved­
rørende økonomi, bolig, ansættelsesforhold, uddannelsesforhold etc. 
som udgangspunkt ikke anses for omfattet af kriteriet “rent private for­
hold”, jf. § 28, stk. 1. Derimod kan sådanne oplysninger mere nærlig­
gende rubriceres under bestemmelsen i stk. 3 om “andre fortrolige 
oplysninger “. Bestemmelsen i stk. 3 opererer med en lavere beskyttel- 
sestærskel end stk. 1, idet oplysninger omfattet af stk. 3 “må videregi­
ves til anden forvaltningsmyndighed, når det må antages, at oplysnin­
gen vil være af væsentlig betydning for myndighedens virksomhed eller 
for en afgørelse, myndigheden skal træffe.”

Bortset fra klare typetilfælde må afgrænsningen af andre fortrolige 
oplysninger i forhold til såvel oplysninger vedrørende rent private for­
hold som oplysninger, der slet ikke er fortrolige som anført ovenfor, 
foretages på grundlag af en konkret vurdering i det enkelte tilfælde.

Denne konkrete bedømmelse må foretages med udgangspunkt i de 
hensyn, som ligger til grund for de respektive regler, jf. herom afsnit 1.3 
ovenfor.

I modsætning til videregivelse i medfør af stk. 2 er det alene aftager­
myndighedens — dvs. den myndighed der skal modtage oplysningerne – 
behov for at modtage oplysninger afgørende, jf. “den anden forvalt­
ningsmyndighed, når det må antages, at oplysningen vil være af væsent­
lig betydning for myndighedens virksomhed eller (...) .” Der skal derfor 
ikke som grundlag for beslutningen herom, foretages en afvejning i for­
hold til afgivermyndighedens eller privatpersoners modstående interes­
ser.

Det er afgivermyndigheden, som besidder oplysningen, som må 
afgøre, om betingelserne for videregivelse er opfyldt. Udgangspunktet
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herfor er en formodning om, at den rekvirerende myndighed har et sag­
ligt behov, som opfylder kravet i stk. 3. I tilfælde hvor afgivermyndig- 
heden kommer i tvivl om, hvorvidt oplysningen er af væsentligt betyd­
ning for aftagermyndighedens virksomhed etc., må den anmode om 
information herom til brug for afgørelsen om udlevering.

En myndigheds pligt til at undersøge, om en videregivelse er beretti­
get, skærpes naturligvis jo  mere kvalificeret fortroligt den pågældende 
oplysning er. Er der tale om oplysninger vedrørende rent private for­
hold, må afgivermyndigheden sikre sig information om, hvorvidt sam­
tykke er indhentet, eller at betingelserne for udlevering i øvrigt er 
opfyldt, jf. § 28, stk. 2, og § 29. Pligt til udlevering i medfør af § 31 
foreligger kun i det omfang, videregivelse er berettiget, jf. umiddelbart 
nedenfor.

Reglerne i forvaltningsloven om videregivelse af oplysninger omfat­
ter kun fortrolige oplysninger i betydningen oplysninger, som falder ind 
under lovgivningens bestemmelse om tavshedspligt. Oplysninger som 
ikke er af fortrolig karakter kan frit videregives til anden forvaltnings­
myndighed. For så vidt angår videregivelse til private gælder offentlig­
hedslovens regler. Om forholdet mellem forvaltningsloven, offentlig­
hedsloven og persondataloven se kapitel 14.

3.2.6. Pligt til videregivelse a f oplysninger
Spørgsmålet om, i hvilket omfang myndigheden skal videregive 
sådanne oplysninger, er reguleret ved aktindsigtsreglerne i offentlig­
hedsloven og forvaltningsloven, der er beskrevet i kapitlerne 10 og 13. 
Forvaltningslovens § 31, stk. 1, fastsætter, at i det omfang en forvalt­
ningsmyndighed er berettiget til at videregive en oplysning, skal myn­
digheden på begæring af en anden forvaltningsmyndighed videregive 
oplysningen, hvis den er af betydning for myndighedens virksomhed 
eller for en afgørelse, som myndigheden skal træffe.

Hermed fastslås, at hvor en myndighed ikke som følge af tavsheds- 
pligt er afskåret fra at videregive en oplysning, har myndigheden heller 
ikke ret til at nægte videregivelse til en anden forvaltningsmyndighed, 
når betingelserne herfor i øvrigt er opfyldt.

Reglen gælder således alene videregivelse til andre myndigheder, jf. 
FOB 1993.53. Hvor der således til en forvaltningsmyndighed fremsæt­
tes anmodning om udlevering af oplysninger fra medlemmerne af en 
kollegial forvaltningsmyndighed, er spørgsmålet om videregivelsespligt
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afhængig af, om anmodningen kan anses for fremsat på vegne af den 
kollegiale myndighed. Hvor dette ikke er tilfælde, f.eks. fordi der ikke 
er truffet beslutning herom, eller måske ligefrem ved afstemning truffet 
beslutning om ikke at begære udlevering, er begæring ikke fremsat af 
en offentlig myndighed, hvorfor de pågældende må henvises til at 
begære aktindsigt i medfør af offentlighedsloven, jf. FOB 1996.405.

I medfør af § 31, stk. 2, er pligt til videregivelse efter stk. 1 betinget 
af, at videregivelse ikke “påfører myndigheden et merarbejde, der 
væsentligt overstiger den interesse, den anden myndighed har i at få 
oplysningerne.”

Som det ses af ordlyden, forudsætter afvisning af videregivelse i 
medfør af denne bestemmelse et kvalificeret grundlag, som sjældent vil 
foreligge i forbindelse med videregivelse af enkeltoplysninger. Deri­
mod kan betingelserne for at afvise videregivelse i medfør af stk. 2 i 
højere grad tænkes opfyldt i forbindelse med anmodning om løbende 
udlevering af oplysninger, hvis afgrænsning og indsamling fordrer en 
større arbejdsindsats.

Pligt i medfør af § 31, stk. 1, omfatter alene oplysninger, og hjemler 
således ikke i sig selv krav på udlevering af dokumenter. Pligt hertil kan 
imidlertid foreligge på andet grundlag. Således kan der f.eks. i medfør 
af offentlighedsloven være almindelig adgang til aktindsigt. Ligeledes 
kan der i lovgivningen i øvrigt eller på uskrevent grundlag være særlig 
hjemlet pligt til udlevering af dokumenter. Som eksempler på udleve- 
ringspligt på skrevent grundlag kan nævnes lov om Folketingets 
ombudsmand § 19, og kommunestyrelsesloven §§ 49, 56 og 63. Pligt til 
udlevering –  også af inteme dokumenter – på uskrevent grundlag eksi­
sterer i vidt omfang i forbindelse med tilsyns, revisions- og klageord­
ninger.

Afslag på begæring om udlevering af oplysninger kan efterprøves i 
overensstemmelse med almindelige regler om administrativ rekurs eller 
ved domstolene.

Den enkeltperson, de pågældende oplysninger vedrører, bliver – lige­
som i sager om aktindsigt i medfør af offentlighedsloven –  ikke part i 
sagen om udleveringspligt.

3.3. Oplysninger fra  parter
At forvaltningen i medfør af officialprincippet har ansvaret for sagens 
oplysning, er som anført ikke ensbetydende med, at sagens parter ikke
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kan indtage – herunder blive pålagt – en rolle i forbindelse med sagens 
oplysning.

I forhold til dettes spørgsmål er det af betydning, om sagen er rejst af 
forvaltningen eller af parten selv.

3.3.1. Sagen rejst a f parter
Hvor sagen er rejst af en eller flere parter som en ansøgningssag – dvs. 
på partens eget initiativ – vil der kunne stilles større krav til partens del­
tagelse i og ansvaret for sagens oplysning, end hvor sagen er rejst af 
forvaltningen – på dennes initiativ.

Dette forhold betinges netop af, at parten er rådig over spørgsmålet 
om sagens rejsning og videre forløb. Der kan altså henvises til det oven­
for anførte om indhentning af oplysninger i ansøgningssager, jf. forvalt­
ningslovens § 29.

I det omfang parten alene søger en begunstigende afgørelse, kan par­
ten på ethvert stadium af sagsbehandlingen vælge at frafalde eller tilba­
gekalde sin ansøgning med den virkning, at sagsbehandlingen standses, 
sagen bortfalder eller evt. stilles i bero. Partens incitament til deltagelse 
afspejler en ret for forvaltningen til at stille krav herom.

Parten vil således som udgangspunkt være forpligtet til –  på begæ­
ring – at fremkomme med de oplysninger, som er nødvendige for afgø­
relsen, og som forvaltningen ikke selv ligger inde med.

Retsvirkningen af manglende medvirken vil –  ligesom manglende 
samtykke til indhentelse af rent private oplysninger i medfør af forvalt­
ningslovens § 29 –  efter en konkret vurdering kunne være processuel 
skadevirkning for parten.

Betydningen heraf vil typisk være, at det ansøgte ikke kan bevilges, 
eller at partens retsstilling bliver forringet, f.eks. ved at en tilladelse for­
synes med bebyrdende vilkår. Skadevirkningen kan altså også være del­
vis, således at det ansøgte kun delvist bliver imødekommet.

Som  eksem pel herpå kan nævnes tilladelse til udledninger eller opstart af forure­
nende virksom heder i m edfør af m iljølovgivningen, hvor der kan være en snæ ver 
sam m enhæ ng m ellem  ansøgerens oplysninger om  rensningskapacitet og andre for- 
ureningsbegræ nsende foranstaltninger etc. og den udstedte tilladelses indhold/ 
om fang.
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Beslutning om sagens afvisning eller henlæggelse etc. er at betragte 
som en afgørelse i forvaltningslovens forstand med hertil hørende 
begrundelsespligt, klagevejledning samt klageadgang.

I sager omfattende flere parter med modstridende interesser kan ska­
devirkning i det enkelte tilfælde også ramme den eller de parter, som 
ikke har rejst sagen, men som f.eks. bestrider oplysninger i sagen uden 
at kunne eller ville dokumentere berettigelsen heraf.

Forudsætningen for at kunne tillægge manglende sagsoplysning ska­
devirkning for en part må være, at myndigheden klart tilkendegiver, 
hvilke oplysninger som mangler, ligesom myndigheden også klart må 
tilkendegive retsvirkningen af, at parten ikke tilvejebringer det mang­
lende oplysningsgrundlag.

At parten skal medvirke ved sagens oplysning er naturligvis ikke 
ensbetydende med, at der kan pålægges ubegrænset oplysningsindsats. 
Forvaltningsmyndighedens oplysningskrav skal således altid være sag­
ligt velbegrundet. Ofte vil den respektive lovgivning rumme nærmere 
bestemmelser herom.

Hvor loven ikke særligt regulerer spørgsmålet om oplysningspligtens 
omfang, må afgrænsningen støttes på dels det nødvendige faktum i for­
hold til det konkrete retsfaktum, dels på uskrevne retssætninger.

Udgangspunktet for partens oplysningspligt er – ikke overraskende – 
at parten i hvert fald skal fremkomme med oplysninger, som parten lig­
ger inde med, eller let og uden særlige omkostninger kan fremskaffe. I 
takt med at man bevæger sig bort fra dette udgangspunkt mod tilfælde, 
hvor der fordres særlig indsats, og/eller ikke ubetydelige omkostninger, 
aktualiseres kravet om særlig hjemmel for at pålægge parten oplys­
ningspligt.

I øvrigt antages der ikke –  uden særlig hjemmel –  at kunne tilpligtes 
parten at fremskaffe eller fremlægge de krævede oplysninger i en be­
stemt form, f.eks. ved anvendelse af skemaer etc. Når blot de krævede 
oplysninger leveres til myndigheden, vil oplysningspligten –  uanset 
fremlæggelsesformen – være opfyldt.

Oplysningspligtens udstrækning påvirkes også af ansøgerens forhold 
og muligheder. Således kan der stilles større krav til en kapital- og tek­
nologistærk virksomheds oplysningspligt i forbindelse med en miljøan­
søgning, end der kan stilles krav til ressourcesvage bistandsklienter i 
forbindelse med disses ansøgning om særlige sociale ydelser.
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Se FOB 1990.240 om  virkningen af, at en tyrkisk indvandrer – på grund a f  m angel­
fulde sprogkundskaber – ikke havde returneret et spørgeskem a til A rbejdsskadesty­
relsen.

Endelig skal der peges på det – ud fra et konfliktforebyggende hensyn – 
relevante forhold, at borgerinddragelse begrundet i at parten er interes­
seret i at få sin ansøgning imødekommet, taler for hensigtsmæssigheden 
og muligheden af et samarbejde på tværs af, hvad formelt retlige krav 
betinger.

3.3.2. Sagen rejses a f  forvaltningen
Også hvor det er forvaltningen, som tager initiativ til sagens rejsning, 
kan det være relevant at indhente oplysninger fra sagens parter. I 
sådanne sager forudsætter oplysningspligt for parten imidlertid særlig 
hjemmel.

Oplysningspligtens rækkevidde må afgøres ved fortolkning af det 
relevante hjemmelsgrundlag. Da dette ofte kun delvis besvarer spørgs­
målet, må det lovbestemte retsgrundlag suppleres af ulovbestemte rets- 
sætninger, herunder grundsætningen om forholdsmæssighed.

Til illustration kan peges på U 1991.608 Ø . Dom m en vedrørte om fanget af oplys­
ningspligten i m edfør a f  den dagæ ldende m iljøbeskyttelseslovs § 52, hvorefter den 
der er ansvarlig for forhold og indretninger, som kan give anledning til forurening, 
skal give alle oplysninger, som har betydning for forureningen og for afhjæ lpende 
foranstaltninger.

D om m en fastslog, at bestem m elsen –  i overensstem m else m ed sin ordlyd – 
om fattede alle de oplysninger, virksom heden er i besiddelse af, herunder oplysnin­
ger som virksom heden har frem skaffet –  m ed afholdelse af store bekostninger 
(330.000 kr.) –  til brug for mulige ansøgninger om  frivillig m iljøgodkendelse.

Dom m en fastslog im idlertid også, at der ikke i den angivne bestem m else var 
hjem m el til at pålægge virksom heden at ivæ rksæ tte udgiftskræ vende undersøgel­
ser for 600.000 kr. Se også U 1999.1600 H vedrørende spørgsm ålet om hjem m el til 
at pålægge ejere af tankstationer at foretage undersøgelser af forurening.

I den nugældende m iljøbeskyttelseslovs § 72, stk. 1, nr. 1-4, er der tilvejebragt 
klar hjem m el for at pålæ gge forureneren undersøgelser m ed henblik  på konstate­
ringen af forureningens om fang. Det frem går im idlertid af bem æ rkningerne til 
loven, at den udvidede undersøgelsespligt er afgræ nset a f  proportionalitetshensyn, 
således at om fanget af pålagte undersøgelsesom kostninger skal stå i forhold til den 
foreliggende skadem ulighed.

De typiske sagskategorier for forvaltningens initiativ med hensyn til 
sagens rejsning vedrører tilsyns- og kontrolfunktioner. Det er helt nor­
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malt, at loven indeholder bestemmelse om oplysningspligt til opfyl­
delse af sådanne funktioner. Som klare eksempler herpå kan –  ud over 
den allerede omtalte miljøregulering –  nævnes store reguleringsområ- 
der som skatte- og sociallovgivning.

Parten i sådanne sager har typisk ikke en egeninteresse i at sagen rej­
ses, og vil derfor –  som udgangspunkt –  savne incitament til at levere 
oplysninger –  i hvert fald hvor disse kan frygtes at danne grundlag for 
en bebyrdende afgørelse. Retsstillingen for så vidt angår håndhævelse 
af oplysningspligten må derfor være en anden end den ovenfor 
beskrevne vedrørende ansøgningssager.

Manglende eller mangelfuld deltagelse i sagsoplysningen vil således 
ikke uden særlig hjemmel kunne betinge processuel skadevirkning for 
parten. At dette retsmiddel – under forudsætning af fornøden hjemmel – 
i øvrigt er ganske relevant, illustreres klart af skattelovgivningen, hvor 
eksempelvis undladelse af at indsende selvangivelse kan sanktioneres 
med skønsmæssig ansættelse af vedkommendes indkomst. Tilsvarende 
kan nævnes bestemmelser i miljølovgivningen. Se således miljøbeskyt- 
telseslovens § 35 om særligt forurenende virksomhed.

Herudover vil lovgivning som hjemler oplysningspligt sædvanligvis 
også hjemle retsmidler til håndhævelse heraf. Som sådanne kan nævnes 
fysisk indtrængen med henblik på ransagning i medfør af skattekontrol- 
lovgivningen, pålæggelse af tvangsbøder, jf. skattekontrollovens § 9 og 
bøde/fængsel i medfør af lov om børnefamilieydelse § 8. Parten kan 
naturligvis i det enkelte tilfælde også have en klar interesse i at med­
virke til oplysning i sager, som rejses af forvaltningen. Dette gælder 
således i de nævnte tilsyns- og kontrolsager, hvor parten – når først for­
valtningen har taget initiativ til sagens rejsning – vil være interesseret i 
det for parten bedst mulige udfald. Tilsvarende gælder, hvor forvaltnin­
gen tager initiativ til sagens rejsning indenfor andre reguleringsområ- 
der.

Det er således nok så relevant også at operere med spørgsmålet om 
partens ret til at deltage i sagens oplysning, evt. ved at fordre oplys- 
ningsskridt foretaget af forvaltningen. Fremlægger parten således 
oplysninger med krav om, at disse inddrages i afgørelsesgrundlaget, 
kan parten forlange sagen udsat i medfør af forvaltningslovens § 21. En 
sådan udsættelse vil kun kunne nægtes, såfremt betingelserne herfor er 
opfyldt, jf. § 21, stk. 2, som nærmere behandles i kapitel 13.
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Er der ikke tale om oplysninger, som parten selv ligger inde med 
eller frembringer, kan parten fremsætte krav overfor myndigheden, om 
at denne fremskaffer og inddrager bestemte oplysninger. Rækkevidden 
af forvaltningsmyndighedens pligt hertil er bestemt af officialprincip­
pet, som afgrænset ovenfor afsnit 2.

Vil parten i forbindelse med en opfordring til forvaltningen om at 
fremskaffe bestemte oplysninger have sagens afgørelse udsat med hen­
blik herpå, skal krav herom i medfør af forvaltningslovens § 21 ekspli­
cit fremsættes overfor forvaltningsmyndigheden. Se FOB 1989.164.

Jo mere vidtgående undersøgelsesmidler forvaltningen vil benytte i 
forhold til en part, jo klarere skal hjemlen hertil være. Er der tale om 
undersøgelsesskridt, som fysisk er rettet imod person eller ejendom, 
kræves udtrykkeligt og klart lovhjemmel, jf. FOB 1990.227. Dette gæl­
der eksempelvis lægeundersøgelse af person eller indtrængen på ejen­
dom eller i lokaler.

Se også FOB 1998.170, hvor der i forbindelse med undersøgelse af en politiaktion 
var blevet udtaget blodprøver på nogle politibetjente. Som hjemmelsgrundlag her­
for henvistes til administrativ praksis samt de pågældendes samtykke. Ombuds­
manden anså ikke administrativ praksis for tilstrækkelig hjemmel i sig selv. For så 
vidt angik de pågældendes samtykke fandt ombudsmanden det betænkeligt at anse 
samtykket som tilstrækkelig hjemmel, da det ifølge ombudsmandens opfattelse var 
tvivlsomt, om der var tale om “ægte samtykke” i retsplejelovens § 792’s forstand.

3.3.3. Oplysninger hidrørende fra eller indhentet a f andre private end 
parter

Oplysninger kan hidrøre fra andre private end sagens parter. Det er såle­
des ganske udbredt –  og ønskeligt –  at borgerne deltager i overvågnin­
gen af retsreglernes overholdelse. Som særligt relevante reguleringsom- 
råder i denne henseende kan peges på miljøret, skatteret, social- og poli­
tiret etc.

Henvendelser fra borgerne vil kunne foreligge som anmeldelse til 
myndigheden, som så evt. kan blive fulgt op af myndighedsanmodning 
om uddybning og flere oplysninger.

I sådanne sammenhænge opstår oftest spørgsmålet, om forvaltningen 
kan sikre den anmeldende borger anonymitet. Svaret herpå må som 
udgangspunkt være benægtende, da sagens part eller parter –  som 
beskrevet i kapitel 13 –  har krav på aktindsigt, ligesom myndigheden 
har underretningspligt overfor parten i forbindelse med partshøring.
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Dette udgangspunkt kan dog fraviges i det enkelte tilfælde, jf. forvalt­
ningslovens § 15, stk. 1, og § 19, stk. 2, nr. 4. Til illustration kan anføres 
FOB 1987.197, jf. i øvrigt nedenfor kapitel 12 og 13.

For så vidt angår spørgsmålet om egentlige høringer af andre private 
end sagens parter, se nedenfor afsnit 6. Om videregivelse til og indhent­
ning af fortrolige oplysninger fra private, se ovenfor afsnit 3.2.1.

Om forvaltningens anvendelse af private til at foretage sagsoplys­
ning, se kapitel 5 om kompetence.

4. Lov om persondatabeskyttelse
Det antages som almindeligt udgangspunkt, at persondataloven ikke til­
sigter at gribe ind i den regulering i medfør af forvaltningsloven og 
almindelige retsgrundsætninger, som gælder for forvaltningsmyndighe­
dernes sagsbehandling – herunder oplysning – af konkrete forvaltnings- 
sager/-afgørelser. Imidlertid udgør spørgsmålet om videregivelse af 
oplysninger netop en grænseflade mellem regulering i henholdsvis for­
valtningsloven og persondataloven. Således fortrænger persondatalo­
ven reglerne om videregivelse i forvaltningslovens kapitel 8. I det 
omfang der er tale om videregivelse af oplysninger, der er omfattet af 
persondataloven, vil spørgsmålet om berettigelse heraf således skulle 
bedømmes efter behandlingsreglerne i persondatalovens kapitel 4, sær­
ligt §§ 6-8. I det omfang oplysninger, som er omfattet af persondatalo­
ven, efterfølgende indgår i en manuel sag, og her gøres til genstand for 
administrativ sagsbehandling med henblik på f.eks. at træffe afgørelser 
i sagen, vil videregivelsen herfra skulle bedømmes efter reglerne i for­
valtningsloven.

Persondataloven regulerer ikke særskilt spørgsmålet om indhentning 
af oplysninger i ansøgningssager. I ansøgningssager gælder der – for så 
vidt angår sager med følsomme personoplysninger – således stadig krav 
om, at der skal indhentes samtykke efter reglen i forvaltningslovens § 
29, forinden oplysninger om ansøgerens rent private forhold indhentes 
fra andre dele af forvaltningen eller fra en anden forvaltningsmyndig­
hed. Der er derimod ikke efter denne bestemmelse noget krav om sam­
tykke ved indhentelse af oplysninger om andre personer til brug ved 
behandling af sagen. Ved persondataloven tilsigtes således ikke nogen 
ændring i den praksis, der følger mht. indhentelse af samtykke efter for­
valtningslovens § 29.
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Persondataloven regulerer heller ikke spørgsmålet om pligt til vide­
regivelse af oplysninger. Den generelle regel herom i forvaltningslo­
vens § 31 gælder således også i relation til de personoplysninger, der er 
omfattet af persondataloven.

5. Regulering i medfør af anden lovgivning
5.1. Lov om retssikkerhed og administration på det sociale område 
Med lov om retssikkerhed og administration på det sociale område –  i 
det følgende benævnt “retssikkerhedsloven” –  er etableret særlig regu­
lering af sagsbehandlingen for et meget omfattende reguleringsområde. 
Officialprincippet, hvorefter ansvaret for sagens oplysning påhviler for­
valtningen, omfatter også det sociale område. I forhold til dette almin­
delige udgangspunkt regulerer retssikkerhedsloven i §§ 10-14 nærmere 
indholdet og afgrænsningen af denne forpligtigelse, som i vidt omfang 
forudsættes opfyldt via oplysningsindsats fra borgeren. I medfør af § 11 
pålægges således borgeren en pligt til at medvirke til sagens oplysning. 
Pligtens genstand angives at være den, der “søger om eller får hjælp” . 
For så vidt angår pligtens nærmere afgrænsning angives oplysninger, 
der “er nødvendige for at afgøre, hvilken hjælp [den pågældende] er 
berettiget til”.

Retssikkerhedsloven omfatter alle de ovenfor i afsnit 3 nævnte oplys- 
ningsmåder/-kilder. Det vil sige oplysninger hidrørende fra myndighe­
den selv, dennes enkelte afdelinger, andre myndigheder, oplysninger fra 
parten, oplysninger fra andre private end parter. Retssikkerhedslovens 
bestemmelser om indhentning og videregivelse af oplysninger er i flere 
henseender mindre restriktive end de almindelige regler herom i for­
valtningslovens §§ 27-32. Sociale sager har i vidt omfang karakter af 
ansøgningssager. I medfør af lovens § 11 a, stk. 2, og § 11 c er der hjem­
mel til at indhente oplysninger mod ansøgerens vilje. Adgangen hertil 
står i modsætning til hovedreglen i forvaltningslovens § 29, hvorefter 
der gælder krav om samtykke for parten. Tilsvarende kan peges på, at 
borgerens pligt til – i medfør af retssikkerhedslovens § 11 –  at medvirke 
til sagens oplysning såvel gælder i forhold til ansøgningssager som i 
sager, der ikke rejses ved ansøgning. Som en refleksvirkning af denne 
oplysningspligt kan forvaltningen – i medfør af lovens §§ 11 c – i et vist 
omfang indhente oplysninger mod borgerens vilje.

Såfremt borgeren nægter at medvirke til sagens oplysning, er rets­
virkningen heraf som udgangspunkt processuel skadevirkning i den

414



5. Regulering i medfør afanden  lovgivning

betydning, at sagen må bedømmes og afgøres på det foreliggende 
grundlag, jf. § 11 c. Da afgørelsesgrundlaget skal være tilstrækkeligt og 
fyldestgørende, bliver resultatet i vidt omfang afslag på det ansøgte. 
Som en undtagelse i forhold hertil kan myndigheden, som anført –  i 
medfør af § 11 a, stk. 2, og § 11 c –  efter omstændighederne vælge at 
indhente de fornødne oplysninger mod borgerens vilje. Reglerne i §§ 11
a, stk. 2, og 11 c, giver således myndigheden adgang til at indhente 
oplysninger fra “andre offentlige myndigheder samt fra arbejdsløsheds­
kasser”. Denne bestemmelse repræsenterer en lovbestemt undtagelse, 
og omfattes som sådan af undtagelsen i medfør af forvaltningslovens § 
28, stk. 2 som en undtagelse fra hovedregelen i § 28, stk. 1. Tilsvarende 
fungerer bestemmelserne som lovbestemte undtagelser fra forvaltnings­
lovens § 29 om ansøgningssager, hvorefter oplysninger om rent private 
forhold som hovedregel kun kan indhentes efter samtykke.

5.2. Lov om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse a f  
tvangsindgreb og oplysningspligter 

Ovennævnte lov – nr. 442 af 9. juni 2004 – har bl.a. til formål at forhin­
dre, at forvaltningsmyndigheder i forbindelse med kontrollen og hånd­
hævelsen af deres ressortområde kommer til at foretage oplysnings- 
skridt eller tvangsforanstaltninger, som er omfattet af strafferetsplejens 
regler om beskyttelse mod selvinkriminering. Denne beskyttelse inde­
bærer en ret for en mistænkt til ikke at udtale sig og til i det hele ikke at 
medvirke ved opklaring af en straffesag mod vedkommende selv. For­
valtningsmyndigheder har til opgave at kontrollere og håndhæve over­
holdelsen af deres respektive ressortlovgivning. Til fremme af dette for­
mål har myndigheden –  med hjemmel i lovgivningen –  fået stillet en 
række oplysnings- og tvangsmidler til rådighed uden for straffeplejen. 
Den ovennævnte ret for en mistænkt i en straffesag til ikke at medvirke 
til sagens opklaring, kunne blive undermineret i det omfang, vedkom­
mende kunne blive tvunget til –  uden for strafferetsplejen –  at frem­
komme med oplysninger til forvaltningsmyndigheder til brug for disses 
kontrol og håndhævelse af deres ressort lovgivning.

For at undgå denne situation bestemmer retssikkerhedsloven i § 10, 
stk. 1, at ”hvis der er konkret mistanke om, at en enkeltperson eller juri­
disk person har begået en lovovertrædelse, der kan medføre straf, gæl­
der bestemmelserne i lovgivningen mv. om pligt til at meddele oplys­
ninger til myndigheden ikke i forhold til den mistænkte, medmindre det
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kan udelukkes, at de oplysninger, som søges tilvejebragt, kan have 
betydning for bedømmelsen af den formodede lovovertrædelse”. Om 
lovens baggrund og indhold i øvrigt, se kapitel 1 og Retssikkerhedslo- 
ven med kommentarer af Ole Hasselgaard, Jens Møller og Jørgen Steen 
Sørensen.

6. Høring
Begrebet høring dækker det forhold, at en myndighed indhenter en 
udtalelse fra en anden myndighed, fra sagens parter eller andre private.

Indhentelse eller videregivelse af oplysninger forudsætter som 
udgangspunkt at kunne ske uden nogen form for bearbejdning af eller 
forholden sig til den sag, oplysningerne vedrører. I modsætning hertil 
fordrer det i høringen indbyggede spørgsmål netop, at den hørte forhol­
der sig til hele eller dele af en sag, herunder evt. dennes afgørelse.

Udtalelsen fra den hørte vil således have form af en vurdering eller 
meningstilkendegivelse, hvor en oplysning har karakter af en ren fak­
tuel konstatering.

I praksis forekommer blandingsformer, hvor den hørte såvel frem­
kommer med eller videregiver oplysning og i sammenhæng hermed 
udtaler sin opfattelse, vurdering eller meningstilkendegivelse i øvrigt.

Sigtet med høringer kan således også siges at være sagens oplysning, 
blot forstået i bredere betydning end den simple indhentning/videregi­
velse af oplysninger. I forhold hertil vil høringsspørgsmålet være tema­
tiseret som en kvalificeret forholden sig til dele af eller hele den sag 
eller afgørelse, som er høringens genstand.

Høringen benævnes fakultativ, når den hørende selv er rådig over, om 
høring skal foretages. I modsætning hertil tales om obligatorisk høring, 
når den hørende har pligt til at foranstalte høring. Endelig kan høringen 
også være imperativ eller bindende, når der ikke blot er pligt at foran­
stalte høringen, men herudover også pligt til at følge det svar, den hørte 
fremkommer med.

En imperativ høring vil altid også være obligatorisk, hvorimod der 
ikke kan sluttes omvendt.

Hvorvidt der er tale om obligatorisk respektive imperativ høring, kan 
i det enkelte tilfælde bero på vanskelige fortolkningsspørgsmål.

I det følgende er fremstillingen systematiseret efter, om høringen er 
henholdsvis fakultativ, obligatorisk eller imperativ.
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6. Høring

6.1. Fakultativ høring
Den fakultative høring kan såvel være lovbestemt som ulovbestemt. 
Lovbestemte regler om fakultativ høring vil typisk betjene sig af ord 
som kan eller andre lignende udtryk, som markerer, at høringen er en 
mulighed i modsætning til en pligt.

Hvor høringen af en anden myndighed også omfatter indhentelse af 
oplysninger, må reguleringen heraf søges i de ovenfor afsnit 3 behand­
lede regler herunder forvaltningslovens § 31, hvorefter der som 
udgangspunkt – på begæring fra en forvaltningsmyndighed – er pligt til 
at videregive fortrolige oplysninger i samme omfang som en sådan 
videregivelse er berettiget.

For så vidt angår selve høringsdelen i den fremsatte anmodning – 
altså begæringen om at fremkomme med en udtalelse –  stiller spørgs­
målet om svarpligt sig forskelligt alt afhængigt af, om den fakultative 
høring er lov- eller ulovbestemt, og om den hørte er en anden myndig­
hed eller en privat.

Hvor loven positivt har peget på muligheden for at en myndighed 
kan høre en anden myndighed, må den hørte myndighed antages at have 
svarpligt. Svarpligten indfortolkes så at sige i lovens eksplicitte påpeg­
ning af en høringsmulighed.

Hvor der derimod er tale om, at loven peger på muligheden for at 
høre private, har disse kun svarpligt, hvor loven direkte bestemmer, at 
der er svarpligt. I forhold til private kan en sådan forpligtelse således 
ikke udledes af selve høringsreglen.

I tilfælde af ulovbestemt høring af andre myndigheder, vil princippet 
om at myndigheder så vidt muligt bør “række hinanden hånden” etab­
lere formodning for og forventning om, at den hørte myndighed vil 
svare, i hvert fald hvor dette kan ske uden væsentligt merarbejde, jf. 
princippet som formuleret i forvaltningslovens § 32, stk. 2.

Men en egentlig retlig forpligtelse hertil foreligger ikke, medmindre 
en sådan kan udledes på andet grundlag såsom et over/underordnelses- 
forhold. Hvor en hierarkisk højere placeret myndighed, f.eks. Justitsmi­
nisteriet, vil høre en lavere placeret myndighed, f.eks. et politimester­
embede, vil der i høringen kunne indlægges en tjenestebefaling og der­
med svarpligt.

For så vidt angår myndigheder som ikke indgår i en hierarkisk orden, 
såsom primær- og amtskommuner eller nævn og råd, er der ikke svar- 
pligt, medmindre denne er hjemlet i loven.
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For så vidt angår spørgsmålet om meddelelse af egentlige oplysnin­
ger, er dette i forhold til kommunerne reguleret ved kommunestyrelses­
lovens § 63, som hjemler vidtgående pligt for kommunen til at meddele 
vedkommende minister oplysninger.

For så vidt angår ulovbestemt høring af private gælder –  så meget 
mere som det ovenfor anførte resultat ved lovbestemt høring –  at der 
ikke er svarpligt, medmindre denne direkte er lovhjemlet.

6.2. Obligatorisk høring
Obligatorisk høring forekommer kun i lovbestemt form, typisk formu­
leret med ord som skal eller lignende udtryk. I sådanne tilfælde er der 
ikke blot pligt til at foretage høring, men også pligt for den hørte myn­
dighed til at svare, selvom dette ikke eksplicit er tilkendegivet, og 
selvom den hørte myndighed ikke er underordnet den hørende. Svar­
pligten udledes således ved fortolkning af selve høringspligten.

Sådanne høringer vil ofte også omfatte anmodning om udlevering af 
relevante oplysninger, hvorfor pligten også omfatter disse, jf. forvalt­
ningslovens § 31 samt § 28, stk. 2 og 3 vedrørende henholdsvis fortro­
lige oplysninger om rent private forhold og andre fortrolige oplysnin­
ger.

De hensyn som ligger til grund for høringsregler varierer, men kan 
opdeles i nogle hovedkategorier spændende fra tilfælde, hvor der søges 
tilført afgørelsesgrundlaget teknisk/administrativ viden i snæver for­
stand, over en række mellemkategorier til tilfælde, hvor hensynet helt 
eller hovedsageligt er at give den hørte mulighed for interessevareta­
gelse.

Selvom hensynet til inddragelse af egentlig teknisk/administrativ 
viden kan forekomme mere tungtvejende i forhold til et garantisyns­
punkt end hensynet til interessevaretagelse og medindflydelse for den 
hørte, kan en sådan slutning ikke uden videre drages. For det første er 
der jo med lovgivningens påpegning af et høringsbehov hermed –  som 
udgangspunkt –  også tilkendegivet, at høringssvaret principielt er af 
betydning for indholdet af den afgørelse som skal træffes.

For det andet – og i sammenhæng med det første –  kan betydningen 
af et interessebestemt høringssvar ikke generelt kvalificeres lavere ud 
fra et garantisynspunkt end et teknisk/administrativt bestemt hørings­
svar.
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7. Retsvirkning a f  oplysningsmangler

6.3. Imperativ høring
Dette sidstnævnte forhold kommer klart til udtryk i tilfælde, hvor hørin­
gen ikke blot er obligatorisk, men herudover også bindende. Den 
hørende myndighed er altså ikke blot forpligtet til at foretage høringen, 
men herudover også forpligtet til at følge svaret. Den bindende høring 
indebærer således en egentlig beskæring af den hørende myndigheds 
kompetence, i lighed med hvad der gælder, hvor en afgørelse kræver 
godkendelse fra en anden myndighed.

Som eksem pel herpå kan nævnes de tilbagevæ rende tilfælde, hvor det kom m unale 
tilsyn skal godkende kom m unale dispositioner for at disse er retsgyldige, jf. kom ­
m unestyrelseslovens § 60.

Hvor loven ikke klart bestemmer en høring som bindende, må spørgs­
målet herom bero på nærmere fortolkning. I grundlaget for fortolknin­
gen vil lovens ordvalg naturligvis være af central betydning. Bestem­
mer loven således, at myndighed X besætter en stilling på grundlag a f 
indstilling fra myndighed Y, vil dette ordvalg –  alt andet lige – i højere 
grad indicere, at høringen er bindende, end hvis ordvalget havde være 
efter indstilling.

Udover ordvalget kan også andre fortolkningsdata spille ind. Eksem­
pelvis vil det være af betydning, om den bindende høring i givet fald 
nærmest vil eliminere eller i hvert fald radikalt reducere den hørende 
myndigheds kompetence, uden at dette i øvrigt forekommer velbegrun­
det.

Skal der således i en ansættelsessag indhentes indstilling, og det for 
den hørte myndighed vil være tilstrækkeligt kun at indstille én person, 
taler dette i sig selv imod at anse indstillingen for bindende. Skal der 
derimod indstilles flere, og skal valget træffes blandt disse, og kan den 
kompetente myndighed evt. helt undlade at besætte stillingen, resterer 
der for den kompetente/hørende myndighed stadig betydelig indfly­
delse på afgørelsens udfald, hvilket i sig selv gør det antageligt at klas­
sificere høringen som bindende.

7. Retsvirkning af oplysningsmangler
7.1. Retsvirkning a f uberettiget videregivelse
Tilsidesætter en forvaltningsmyndighed sin tavshedspligt i medfør af 
forvaltningslovens § 27, er retsvirkningen heraf som udgangspunkt ikke

419



Kapitel 11. Sagens oplysning

afgørelsens ugyldighed –  som ved tilsidesættelse af regler om sagens 
oplysning i øvrigt. Hensynene bag kravene til forvaltningens sagsoplys­
ning er først og fremmest at etablere garanti for afgørelsens lovlighed 
og rigtighed, hvorfor en tilsidesættelse heraf vil være en retlig mangel, 
som er egnet til at påvirke afgørelsens indhold og dermed en generelt 
væsentlig mangel.

Til forskel herfra er hensynene, som ligger til grund for reglerne om 
tavshedspligt og reglerne om videregivelse, domineret af hensynet til 
beskyttelse af den enkelte person, oplysningerne vedrører. Disse regler 
har således ikke primært karakter af garantiforskrifter i betydningen 
garanti for den primære afgørelses indholdsmæssige rigtighed. Den ret­
lige mangel er derfor heller ikke væsentlig. At der eksempelvis i forbin­
delse med udstedelse af et forbud, påbud eller en tilladelse er indhentet 
oplysninger af fortrolig karakter – måske tilmed af rent privat karakter – 
under tilsidesættelse af reglerne i forvaltningslovens §§ 28, 29, 30 og 
32, udgør en krænkelse af den beskyttedes interesser, men er ikke i sig 
selv af betydning for afgørelsens indholdsmæssige rigtighed.

Hovedretsvirkningen af reglernes tilsidesættelse er derfor ikke rettet 
mod den primære afgørelse, men mod den ansvarlige for reglernes tilsi­
desættelse. Reglernes tilsidesættelse vil således kunne udgøre en kræn­
kelse af den kompetente myndighedspersons tjenestepligter med heraf 
følgende tjenstligt ansvar for den pågældende. For tjenestemandsan­
satte disciplinært ansvar i medfør af tjenestemandslovens regler og for 
overenskomstansatte reaktioner på grundlag af ansættelsesretlige regler
-  i sidste instans afsked.

Dette forhold fremtræder klarest ved tilsidesættelse af reglerne i for­
valtningslovens § 27 om tavshedspligt. Sådan tilsidesættelse kan såvel 
tænkes i forbindelse med behandlingen af en konkret sag som helt uaf­
hængigt heraf.

Retsvirkningen i medfør af straffelovens § 152 er straf med en straf­
ramme som spænder fra bøde til fængsel i op til to år. Straf i medfør af 
denne bestemmelse forudsætter forsæt. Foreligger alene grov uagtsom­
hed, kan anvendelse af § 157 komme på tale. Denne bestemmelse hjem- 
ler straf for grov og ofte og gentagen forsømmelse i offentlig tjeneste 
eller hverv. Denne bestemmelse gælder dog ikke for offentlige hverv, 
som har grundlag i valg, eksempelvis kommunalbestyrelsesmedlem­
mer. I forhold til kommunalbestyrelsesmedlemmers uagtsomme tilside­
sættelse af reglen vil der kunne straffes i medfør af kommunestyrelses­
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lovens § 61, som hjemler straf for kommunalbestyrelsesmedlemmers 
grove tilsidesættelse af de pligter, hvervet medfører.

Som eksem pler fra en i øvrigt m eget sparsom  praksis kan nævnes U 1991.78 Ø, 
hvor en vagtlæge blev straffet med fængsel i 30 dage for udnyttelse af fortrolige 
oplysninger hidrørende fra en patientliste.

I U 1987.53 Ø  blev fem  folketingsm edlem m er straffet med dagbøder for udle­
vering af kopier fra M onopoldirektoratets redegørelse om kunstgødningsbranchen, 
til trods for at industrim inisteren havde truffet bestem m else om, at redegørelsen 
skulle hem m eligholdes.

Det anførte hovedudgangspunkt, hvorefter tilsidesættelse af reglerne i §§ 
27, 28, 29, 30 og 32 ikke har betydning for den primære afgørelses ind­
hold – og derfor ikke er væsentlig – kan i visse situationer tænkes modifi­
ceret. Således hvor forvaltningsmyndigheden i ansøgningssager giver 
afslag som retsvirkning af manglende samtykke fra ansøgere, ud over 
hvad bestemmelsen hjemler adgang til, jf. yderligere herom afsnit 3.3.1. 
Ligeledes kan en myndigheds uberettigede undladelse af at udlevere 
oplysninger, som myndighederne i medfør af § 31 har pligt til at videre­
give, få betydning for en forvaltningssags oplysning og dermed også for 
den indholdsmæssige rigtighed af den pågældende forvaltningsafgørelse.
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Kapitel 12

Partshøring

1. Almindeligt om partsmedvirken
Begrebet partsmedvirken omfatter en række beføjelser, som sagens par­
ter kan benytte med det formål at få indsigt i og indflydelse på forvalt­
ningsafgørelsen –  herunder partshøring, som behandles i dette kapitel 
og partsaktindsigt, som behandles i det følgende kapitel 13.

Denne begrebsanvendelse kan – i sin afgrænsede form – forekomme 
noget overraskende, al den stund også de ovenfor i kapitel 11 omhand­
lede regler vedrørende sagens oplysning såvel tilsigter som forudsætter 
partens medvirken. Som anført ovenfor kapitel 11 eksisterer der da også 
en ganske snæver sammenhæng mellem retsreglerne behandlet under 
begrebet sagens oplysning og de herunder omhandlede partsbeføjelser. 
Det er således stort set de samme hensyn, som ligger til grund for begge 
regelkategorier. Forskellen kommer primært til udtryk i vægtningen af 
disse hensyn.

Det dominerende hensyn, som ligger til grund for reglerne om hen­
holdsvis partsaktindsigt og partshøring, sigter mod partens mulighed 
for at varetage sine interesser, beskytte og forsvare sig. Disse hensyn 
fremmes imidlertid ved at give parten indsigt i og mulighed for at øve 
indflydelse på sagsforberedelsen og dermed på grundlaget for sagens 
afgørelse. Også disse regler har grundlag i en opfattelse af parten som et 
aktiv for sagens oplysning. Hensynet til muligheden for selvforsvar og 
hensynet til korrekt og fyldestgørende sagsoplysning smelter således til 
dels sammen.

Hensynet til partens tillid til forvaltningen har naturligvis sit eget 
eksistensgrundlag og råderum, men er herudover også en integreret del 
af hensynet til sagens korrekte oplysning. Hertil kommer, at tillid affø­
der bedre samarbejde, som så igen betyder bedre procesøkonomi.

Hensynet til forvaltningens effektivitet fremmes således i et vist omfang 
af de ovennævnte garantier og tillidshensyn. Herudover har dette hensyn
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imidlertid også karakter af moc/hensyn. Det er således klart, at de omhand­
lede partsbeføjeiser er såvel tids- som ressourcekrævende i øvrigt. Effekti­
vitetshensynets afbalancering overfor hensynene til retsbeskyttelse og til­
lid slår således igennem i en række bestemmelser som modificerer og 
begrænser partens ret til aktindsigt, kontradiktion og høring.

Set under et er reglerne om partsmedvirken et klart udtryk for den 
judicialisering af forvaltningen, som er omtalt i kapitel 2. Retten til kon­
tradiktion og retten til fuld indsigt i sagens materiale/afgørelsesgrund- 
lag samt retten til repræsentation udgør en fundamental og selvfølgelig 
del af domstolsprocessen. Under inspiration herfra er de tilgrundlig­
gende retssikkerheds- og retsbeskyttelseshensyn gradvist trængt igen­
nem formidlet af især ombudsmands- og retspraksis.

Denne beskrivelse er mest dækkende i forhold til reglerne om parts­
høring, hvis udvikling samlet kan beskrives som en bevægelse fra rets- 
politiske udsagn fremført af teorien over ikke-retligt bindende princip­
per om god forvaltningsskik til egentlige retlige grundsætninger af 
ulovbestemt karakter foreløbigt kulmineret i de aktuelt gældende regler, 
som disse er kodificeret og udbygget gennem forvaltningsloven.

Når den aktuelle retstilstand betegnes som en foreløbig kulmination, 
sigtes der til, at retsudviklingen fortsætter med udbygning, præcisering 
og raffinering mod et stadig mere fintmasket regelsystem byggende på 
såvel fortolkning af lovgivningens bestemmelser som udfyldning på 
ulovbestemt grundlag.

At denne fremadskridende bevægelse i udviklingen af gældende ret 
ikke nødvendigvis siger noget om reglernes faktiske gennemslag i prak­
sis, kommer til udtryk, når det i en egendriftundersøgelse iværksat af 
ombudsmanden omfattende 160 sager fra Arbejdstilsynet konstateres, 
at “tilsynet ikke havde tilrettelagt sagsbehandlingen således, at der blev 
partshørt i overensstemmelse med § 19, stk. 1, inden der blev truffet 
afgørelse –  udstedt påbud, nedlagt forbud eller givet dispensation”, jf. 
FOB 1999.44.

2. Partshøring
Ingen kan dømmes uhørt. Dette princip om adgangen til at tage til genmæle
-  også benævnt kontradiktion – er fundamentalt i retsplejen, hvorfra prin­
cippet gradvist har vundet anerkendelse og udbredelse i forvaltningsretten.

Som specialregulering, der hjemler videre adgang til partshøring end 
forvaltningslovens §§ 19 og 20, har kontradiktionsprincippet også i for­
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valtningsretten en lang tradition bag sig. Som eksempel kan nævnes tje­
nestemandslovens regler i §§ 20-25 om partshøring i forbindelse med 
afskedigelse.

Ulovbestemte regler om pligt til partshøring har udviklet sig i forhold 
til forvaltningsafgørelser, som griber ind i borgernes erhverv eller 
erhvervsmuligheder og den personlige frihed samt endeligt i forhold til 
sager, hvor forvaltningsmyndigheder træffer afgørelser i partskonflik- 
ter. Om den nærmere afgrænsning af specialreguleringen i forhold til 
den almindelige regulering ved forvaltningsloven, jf. nedenfor afsnit 4.

Almindelig lovregulering af parters adgang til kontradiktion blev 
introduceret i offentlighedslovens regler om aktindsigt for parter fra 
1970. I medfør af denne lovs § 12 kunne en part på ethvert tidspunkt af 
sagens behandling kræve afgørelsen udsat med henblik på at frem­
komme med en udtalelse om sagen. Udnyttelse af denne ret var imidler­
tid afhængig af partens eget initiativ og kendskab til sagen, da forvalt­
ningen hverken havde almindelig pligt til at oplyse om sagens eksistens 
endsige pligt til at opfordre til at fremkomme med en udtalelse.

Med udgangspunkt i partsoffentlighedslovens regler og med støtte i 
principper, som ligger til grund for den ovenfor anførte specialregule- 
ring, samt retsplejelovens regler har især ombudsmanden og til dels 
retspraksis udviklet og udbredt kontradiktions- og høringsretten på 
ulovbestemt grundlag. Dette forløb er foreløbig kulmineret med forvalt­
ningsloven, hvis § 19 om partshøring repræsenterer en delvis kodifice­
ring af den hidtidige retsudvikling på ulovbestemt grundlag.

Som anført vil det ulovbestemte retsgrundlag stadig være af betyd­
ning såvel som fortolkningsbidrag til eller egentlig supplering af for­
valtningslovens regler, jf. yderligere herom nedenfor afsnit 4.

Dette forhold har blandt andet sammenhæng med, at forvaltningslo­
vens regler har karakter af mindstekrav til forvaltningen. Det betyder 
for det første, at andre regler – såvel lov- som ulovbestemte – der hjem­
ler videregående pligt til partshøring, fortsat er gældende. Og for det 
andet, at forvaltningen –  hvor der ikke er retslige hindringer herfor – 
kan foretage høring og i det hele kommunikere med en sags parter 
udover, hvad myndigheden er retligt forpligtet til. En sådan “forplig­
telse” kan udspringe af princippet om god forvaltningsskik, men kan 
også –  i form af speciallovgivning –  have karakter af egentlige retlige 
krav til forvaltningen, jf. nedenfor afsnit 3.
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Lovgivning, som før forvaltningsloven hjemler høringspligt i videre 
omfang end forvaltningsloven, gælder fortsat. Hvor de ældre regler der­
imod opererer med høringspligt i mindre omfang end forvaltningslo­
ven, må det bero på fortolkning, om disse regler stadig er gældende. 
Udgangspunktet må være, at sådanne regler viger for forvaltningslo­
vens videregående regler, medmindre den ældre lovgivning har karakter 
af specialregulering, som rummer en særlig begrundelse for den pågæl­
dende høringsordnings form og omfang.

Se FOB 1999.457 vedrørende istandsættelse af en privat fællesvej. Kom m unen 
havde som vejm yndighed indhentet en redegørelse om en række private fæ llesve­
jes tilstand. På baggrund a f redegørelsen m eddelte kom m unen de berørte lodsejere, 
at den private fællesvej skulle sættes i stand. Kom m unen havde i overensstem ­
m else med privatvej lovens § 59, stk. 2, m eddelt de berørte lodsejere, at kom m unen 
påtænkte at beslutte, at vejen skulle istandsættes, og lodsejerne fik en frist til at 
frem kom m e med indsigelse. Kom m unen m eddelte im idlertid ikke grundlaget for 
den påtæ nkte beslutning. Spørgsm ålet var herefter, om privatvejlovens § 59, stk. 2, 
fortrængte forvaltningslovens § 19, stk. 1. I m edfør af § 19, stk. 2, nr. 6, gæ lder 
pligten til partshøring efter stk. 1, således ikke, hvis der ved lov er fastsat særlige 
bestem m elser, der sikrer parten adgang til at gøre sig bekendt med grundlaget for 
den påtænkte afgørelse og til at afgive udtalelse til sagen, inden afgørelse træffes. 
O m budsm anden fandt im idlertid ikke, at § 59, stk. 2, fortrængte § 19, stk. 1, idet 
privatvejlovens bestem m else ikke sikrede parten indsigt i de oplysninger, der lå til 
grund for vejm yndighedernes påtænkte afgørelse. Bestem m elsen gjaldt derfor kun 
som et supplem ent til forvaltningslovens § 19, stk. 1.

I det omfang der efter tilkomsten af forvaltningsloven forekommer 
høringsforskrifter, som hjemler en indskrænket høringspligt sammen­
lignet med forvaltningslovens regler, må det også bero på sædvanlige 
fortolkningsprincipper, om disse nye regler skal have fortrin frem for 
forvaltningslovens regler. Som eksempel på en sådan nyere tilkommen 
forvaltningsproceslov kan nævnes lov om fremgangsmåde ved ekspro­
priation af fast ejendom.

Er der i forbindelse med lovgivning om fysisk planlægning regler om 
en generel høringsfase af f.eks. et områdes beboere, er forvaltnings­
myndigheden herudover fortsat forpligtet til supplerende høring af 
beboere med partsstatus i medfør af forvaltningsloven, se nedenfor om 
forvaltningslovens § 19, stk. 2, nr. 5 og 6.

For så vidt angår EU-rettens indvirkning på dette område kan i kort­
hed anføres følgende: Der findes kun få eksempler på, at EU-retten 
rummer partshøringsregler, som binder de nationale myndigheder i
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deres administration af fællesskabsretten. Hovedparten af de eksiste­
rende direktivbestemmelser om partshøring rummer ikke så vidtræk­
kende garantier som forvaltningslovens § 19. Det almindelige er såle­
des, at de pågældende direktivbestemmelser –  i lighed med forvalt­
ningslovens § 21 –  alene hjemler ret for parten til efter begæring at 
fremkomme med en udtalelse. Da EU-rettens regulering på dette 
område således som overvejende hovedregel ligger indenfor rammerne 
af forvaltningslovens regler, er der ikke tale om nogen mærkbar påvirk­
ning af national dansk ret.

3. Forvaltningslovens regler om partshøring
Forvaltningslovens regler om partshøring er bygget således op, at § 19, 
stk. 1, omfatter hovedreglen, som hjemler pligt for forvaltningen til – på 
dennes eget initiativ –  at foretage partshøring, forinden afgørelse træf­
fes. I forhold hertil udgør § 19, stk. 2, og § 20 undtagelser fra hovedreg­
len.

Som udgangspunkt for behandlingen af de regler som i medfør af 
forvaltningsloven fastsætter egentlig retlig forpligtelse til partshøring, 
kan det være hensigtsmæssigt igen at minde om forvaltningslovens 
karakter af minimumsregulering. Forvaltningsmyndighederne har såle­
des mulighed for at foretage partshøring i videre omfang end pålagt ved 
forvaltningsloven. På baggrund heraf formuleres i vejledningen til for­
valtningsloven følgende retningslinie: ”Forvaltningsmyndigheden bør 
også foretage partshøring i tilfælde, “hvor parten skønnes at kunne 
have nogen interesse i at få  lejlighed til at se og eventuelt kommentere 
afgørelsesgrundlaget, medmindre hensynet til offentlige eller andre pri­
vates interesser taler imod det” (vejledningens punkt 105).

I medfør af hovedreglen i § 19, stk. 1, er pligten til partshøring betin­
get af fire forhold:

Der skal i sagen foreligge faktiske oplysninger (1), som parten ikke 
kan antages at være bekendt med (2). Oplysningerne skal være til 
ugunst for den pågældende part (3), og oplysningerne skal yderligere 
være af væsentlig betydning for sagens afgørelse (4).

Når disse fire betingelser er opfyldt, er retsvirkningen, at der ikke må 
træffes afgørelse, før myndigheden har gjort parten bekendt med oplys­
ningen og givet denne lejlighed til at fremkomme med en udtalelse.

Forvaltningslovens regler om partshøring er begrænset til at gælde i 
afgørelsessager og kun overfor sagens parter. Om afgrænsningen af
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parts- og afgørelsesbegrebet, se kapitel 3. Dog kan det ved særlov være 
bestemt, at der ikke skal foretages partshøring, selv om betingelserne i 
forvaltningslovens § 19 er opfyldt. Se således færdselslovens § 121, stk. 
2, hvorefter afgørelse om pålæggelse af parkeringsafgift er undtaget 
partshøringspligten.

Det forhold, at der i forbindelse med et fysisk planinitiativ foretages 
generelle nabohøringer af det berørte områdes beboere, udelukker – 
som anført ovenfor –  ikke at myndigheden herudover også har pligt til 
individuel partshøring i medfør af forvaltningslovens § 19, jf. FOB 
1995.221 og FOB 1998.125.

N ævnes kan også FOB 1992.141, hvor en politim esters beslutning om at afbryde 
sam arbejdet med pressen ikke blot begrundede partsstatus for det pågæ ldende m as­
sem edium , men også for en journalist, som blev direkte berørt af beslutningen. 
Som følge heraf burde også journalisten have været hørt forinden afgørelse blev 
truffet.

En forvaltningsmyndighed har normalt ikke partsstatus i forhold til de 
af dens afgørelser, som er påklaget. Rekursmyndigheden har således 
ikke –  af den grund –  pligt til at høre førsteinstansforvaltningsmyndig­
heden forinden afgørelse i klagesagen træffes.

For så vidt angår spørgsmålet om, hvilke forvaltningsbeslutninger, 
der er omfattet af pligten til partshøring, henvises også til kapitel 3 
ovenfor om afgrænsning af afgørelsesbegrebet. Set i forhold hertil er 
det af særlig interesse at fastslå, hvilke sagsbehandlingsstadier, der er 
omfattet af partshøringspligt. Udgangspunktet er –  i overensstemmelse 
med den almindelige hovedregel –  at høringspligtens genstand er 
grundlaget for afgørelsen af sagens realitet i modsætning til grundlaget 
for partielle sagsbehandlingsskridt af processuel karakter i forløbet 
frem til den endelige – materielle – afgørelse.

Som anført ovenfor kapitel 1 kan spørgsmålet om en afgørelses 
materielretlige i modsætning til procesretlige karakter give anledning til 
afgrænsningsvanskeligheder, idet sondringen afhænger af, hvilket 
aspekt der haves for øje. Afgørelser om aktindsigt er et udtalt eksempel 
herpå, hvorfor det da også ved lov er bestemt at klassificere beslutnin­
ger om aktindsigt som afgørelser i forvaltningslovens forstand. Tilsva­
rende kan peges på beslutninger om opsættende virkning, afvisning, 
henlæggelser osv.
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Hvor en beslutning således –  om end i sin form synes processuel –  i 
sin faktiske virkning har materielretlige træk, og således er en afgørelse 
i forvaltningslovens forstand, omfattes beslutningsgrundlaget af pligten 
til partshøring.

En forvaltningsmyndigheds forundersøgelser med det formål at over­
veje sagsrejsning mod enkeltpersoner er ikke del af en afgørelsessag 
omfattet af reglerne i forvaltningslovens kapitel 5. Først når der faktisk 
rejses sag, vil de under forundersøgelsen indsamlede oplysninger blive 
omfattet af myndighedens pligt til høring.

I FOB 2003.280 havde en ansøger klaget over forløbet af en optagelsesprøve til 
m usikalsk grundkursus på en m usikskole. Ansøgeren blev ved prøven vurderet 
som ”m åske egnet” , hvilket norm alt ikke førte til optagelse på skolen. Det var ikke 
om budsm andens opfattelse at bedøm m ernes udtalelse um iddelbart efter prøven 
kunne karakteriseres som en afgørelse i forvaltningslovens forstand. Det var derfor 
først ved det endelige afslag på optagelsesansøgningen, at partshøringspligten ind­
trådte. Se også FOB 1999.218.

Imidlertid kan regler om god forvaltningsskik som anført rumme en 
udvidet –  om end ikke retlig –  fordring til myndigheden om at iværk­
sætte høring, herunder fremrykke tidspunktet for høringens iværksæt­
telse. Se FOB 1999.226 om sletning af en tolk fra en tolkefortegnelse.

Udover disse for partshøring særlige betingelser gælder også de for 
forvaltningslovens øvrige bestemmelser almindelige betingelser om 
partsstatus og afgørelsessager, jf. ovenfor.

3.1. Forvaltningslovens § 19, stk. 1
Forvaltningslovens regulering af partshøring er systematiseret således, 
at § 19, stk. 1, omfatter hovedreglen, som hjemler forvaltningen pligt til
-  på eget initiativ –  at foretage partshøring. I forhold hertil udgør § 19, 
stk. 2, og § 20 undtagelser fra hovedreglen.

I medfør af hovedreglen i § 19, stk. 1, er pligten til partshøring som 
anført ovenfor betinget af fire forhold, som behandles i det følgende. 
Myndigheden kan fastsætte en frist for partens udtalelse. Fristens 
længde afhænger navnlig af sagens karakter, dog således at parten skal 
have reel mulighed for at varetage sine interesser. Fristen må derfor 
ikke være urimelig kort.
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Den 31. maj var et større antal m edarbejdere ved TV 2 blevet partshørt om deres 
påtænkte afskedigelse med svarfrist den 2. jun i, jf. FOB 2001.215. O m budsm an­
den var m est tilbøjelig til at m ene, at svarfristen var i strid med forvaltningslovens 
§ 19. Om budsm anden udtalte endvidere, at det havde været m ere hensynsfuldt og 
bedst stem m ende med god forvaltningsskik om partshøringsskrivelsem e ikke 
havde haft en udform ning, som sam m enholdt med den korte svarfrist kunne give 
indtryk af, at høringen alene var en form alitet.

Se også FOB 2002.519 om en høring den 10. marts med svarfrist den 16. marts. 
Om budsm anden fandt den korte frist betænkelig.

I FOB 2003.130 ville om budsm anden "ikke afvise at det i ganske særlige til­
fælde kan være nødvendigt med en kort partshøringsfrist.” Han understregede dog, 
at det også i sådanne tilfælde må sikres, at form ålet med partshøringsreglerne ikke 
forspildes.

I praksis fremsendes de pågældende oplysninger normalt til parten, som 
opfordres til at fremkomme med eventuelle yderligere bemærkninger 
inden for en bestemt frist, f.eks. 4 uger. Parten tilkendegives herved, at 
myndigheden vil træffe afgørelse på det foreliggende grundlag, hvis 
ikke parten gør brug af retten til at korrigere eller supplere afgørelses- 
grundlaget.

3.1.1. Oplysningens karakter
At høringspligtens genstand er begrænset til faktiske oplysninger, sva­
rer til begrebsanvendelsen i forvaltningslovens § 12, stk. 2, og § 14, stk. 
2, om ekstraheringspligt og offentlighedslovens §§ 6 og 11.

Høringspligt omfatter således ikke oplysninger vedrørende sagens 
retlige omstændigheder. Parten skal derfor ikke høres over myndighe­
dens valg af retsgrundlag eller myndighedens abstrakte fortolkning 
heraf. Heller ikke konkret fortolkning –  herunder subsumption af fak­
tum under reglen samt retsfølgen –  er omfattet af høringspligt. Oplys­
ninger om forvaltningspraksis samt anvendelsen heraf må i vidt omfang 
henhøre under retsgrundlaget, og er dermed ikke omfattet af hørings­
pligt. Har oplysningen herom konkret karakter og betydning for sagens 
bevismæssige grundlag, kan oplysningen imidlertid blive omfattet af 
høringspligt.

Se FOB 1997.286, hvor Arbejdsskadestyrelsen havde truffet afgørelse uden forin­
den at give skadelidte lejlighed til at blive bekendt med og afgive udtalelse om 
Erhvervssygdom sudvalgets udtalelse i sagen. Om budsm anden udtalte, at lovens 
udtryk “bestem te oplysninger vedrørende sagens faktiske om stæ ndigheder” om fat­
ter enhver oplysning, der bidrager til at skabe klarhed om en afgørelses faktiske og 
bevism æssige grundlag, og vil således også kunne om fatte vurderinger vedrørende
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faktiske forløb og om stændigheder, uanset at de ikke herved i sig selv bliver nye 
om stændigheder.

Se i sam m e retning FOB 2002.272, hvor en advokat på vegne af en teologistu- 
derende klagede over et afslag på dispensation til for fjerde gang at lade sig ind­
stille til eksam en i faget Ny Testam ente. Lærerrepræ sentanterne i studienævnet 
havde afgivet en udtalelse til brug for fakultetsrådets behandling af sagen. 
O m budsm anden mente, at udtalelsen indeholdt oplysninger vedrørende sagens fak­
tiske om stændigheder, og at oplysningerne m åtte anses for væsentlige for sagens 
afgørelse. Fakultetsrådet havde derfor haft pligt til at partshøre den studerende over 
udtalelsen inden afgørelsen blev truffet.

Afgrænsningen mellem retsafgørelsens rent faktiske grundlag og retsaf­
gørelsens øvrige elementer af mere eller mindre retlig karakter kan give 
anledning til vanskeligheder. I forhold til mere usikre grænsetilfælde er 
den formelle klassificering af en oplysning som vedrørende henholdsvis 
jus og faktum ikke afgørende.

I sådanne tilfælde må spørgsmålet om høringspligt afgøres på grund­
lag af den pågældende oplysnings faktiske funktion i afgørelsesgrundla­
get. I det omfang oplysningen således faktisk bidrager til at supplere 
eller klargøre sagens bevismæssige grundlag, er der tale om en faktisk 
omstændighed i lovens forstand omfattet af høringspligt. Sagkyndige 
vurderinger af teknisk karakter vil således være omfattet. Dette kan 
også være tilfældet, selv om vurderingen vedrører mere skønsmæssige 
forhold, jf. FOB 1997.333 og U 1996.1462 H, der begge vedrører 
afskedigelsessager.

Tilkendegivelse af standpunkter, argumenter, vurderinger etc. fra 
myndigheden selv, vil ikke være omfattet af høringspligt. Omfattet er 
derimod f.eks. en myndigheds tilkendegivelser vedrørende de faktiske 
arbejdsforhold, herunder såvel fysiske som psykiske arbejdsbetingelser 
i forbindelse med personalesager, jf. FOB 1994.365. Er der derimod 
tale om udtalelser og vurderinger som er eksterne –  idet de indhentes 
udefra – omfattes de af § 19, stk. 1, jf. FOB 1998.404.

Afgørende bliver som anført, hvilken funktion oplysningen har i den 
konkrete sags afgørelsesgrundlag. Således kan også vurderinger være 
omfattet i det omfang, vurderingens formål og genstand er eksistensen 
eller kvalificeringen af sagens faktum. Vedrører sagen eksempelvis 
udstedelse af påbud om ophør af en forurenende udledning, omfatter 
høringspligten ikke blot oplysninger om den antagne udledning som 
sådan men også grundlaget for denne antagelse, eksempelvis de fore­
tagne målinger samt de eventuelle ekspertudtalelser, som ligger til
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grund for, at udledningen er kvalificeret som retsstridig. I modsætning 
til høringspligt i medfør af forvaltningsloven omfatter den udvidede 
høringspligt, jf. nedenfor afsnit 4, også afgørelsens retlige grundlag. 
Som følge heraf kan sager, som omfattes af den udvidede høringspligt 
tjene til illustration af selve sondringsgrundlaget retlig/faktisk karakter.

3.1.2. Partens manglende kendskab
Betingelsen om, at parten ikke kan antages at være bekendt med, at 
myndigheden er i besiddelse a f  de pågældende faktiske oplysninger, 
skal forstås således, at det er myndighedens anvendelse a f oplysningen i 
den pågældende sag som er genstand for partens kendskab/ukendskab.

At parten således har almindeligt kendskab til, at forvaltningsmyn­
digheden ligger inde med en række oplysninger – herunder oplysninger 
som parten selv har leveret til myndigheden – fritager ikke for hørings­
pligt, hvis ikke parten kan antages bekendt med oplysningernes præcise 
indhold og/eller at disse oplysninger ville indgå i netop den forelig­
gende sag.

Der kan henvises til FOB 1999.384 om afslag på at yde en m andlig førtidspensio­
nist særligt pensionstillæg til enlige. K om m unen og Det Sociale Nævn lagde vægt 
på, at førtidspensionisten havde fælles adresse med en mand. Til brug for socialfor­
valtningens behandling af ansøgningen aflagde en bygningsinspektør fra Teknisk 
Forvaltning besøg på ejendom m en. Teknisk Forvaltning oplyste Den Sociale For­
valtning om, at der kun var registreret én lejlighed i ejendom m en, at der ikke var 
foretaget fysisk opdeling af bygningen i flere lejligheder, sam t om  det sam lede 
boligareal. Det forhold, at førtidspensionisten vidste, at bygningsinspektøren havde 
besøgt ejendom m en, kunne ikke give grundlag for en antagelse om, at han kendte 
det nærm ere indhold af de oplysninger, der var frem kom m et som resultat af besø­
get. Disse oplysninger skulle derfor have været forelagt førtidspensionisten, forin­
den afgørelse blev truffet.

f f . også FOB 2000.310, hvor Den Sociale Ankestyrelse i forbindelse med en 
arbejdsskadesag indhentede oplysninger hos partens arbejdsgiver uden partens 
kendskab. Om budsm anden kritiserede, at parten ikke var blevet partshørt inden 
afgørelsen. Se også FOB 2004.175, FOB 2004.251 sam t de endnu utrykte om buds­
m andsudtalelser 2005-5-2 og 2005-10-2.

At parten eksempelvis gennem sin offentlige stilling har fuldt kendskab 
til nogle oplysninger, fritager ikke for at høre parten, i det omfang de 
selv samme oplysninger indgår i en personalesag vedrørende den 
ansatte som part.
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f f . FOB 1999.167 om  afskedigelse a f  en bibliotekar. I denne sag var afskedigelsen 
af en deltidsansat bibliotekar resultat af en om strukturering. Det forhold, at b iblio­
tekaren fire m åneder forinden var blevet orienteret om strukturæ ndringen, og at der 
i den sam m enhæ ng skulle ansættes en fagbibliotekar, kunne ikke betegnes som  en 
efterlevelse af forvaltningslovens § 19, stk. 1, idet orienteringen ikke havde karak­
ter af partshøring.

Hvor der er tale om en ansøgningssag –  og altså en sag rejst på partens 
initiativ –  vil der følgelig ikke være høringspligt i forhold til de oplys­
ninger, som parten har indleveret i forbindelse med ansøgningen eller 
efterfølgende er blevet afkrævet til brug for forvaltningens sagsbehand­
ling.

Anvender myndigheden derimod oplysninger, som myndigheden i 
forvejen ligger inde med eller indhenter fra andre myndigheder, aktuali­
seres spørgsmålet om høringspligt.

Hvor sagen er rejst på initiativ af myndigheden eller andre, stiger 
sandsynligheden naturligvis for, at parten ikke kan antages bekendt 
med, at de pågældende oplysninger vil indgå i sagen.

I lovens forarbejder angives en “vis formodning for, at parten ikke 
har kendskab til, at en oplysning indgår i afgørelsesgrundlaget for en 
bestemt sag, medmindre parten selv har givet oplysningen til brug for 
den pågældende sag, eller det i øvrigt klart fremgår af omstændighe­
derne, at oplysningen indgår i afgørelsesgrundlaget”.

Sidstnævnte må dog fraviges i tilfælde, hvor de indhentede oplysnin­
ger viser sig at være af et indhold eller en karakter, som myndigheden 
ikke kan antage at parten er bekendt med.

Den ovenfor anførte formodning mod partens kendskab bekræftes og 
understreges i ombudsmandens praksis, hvorefter undladelse af parts­
høring i forbindelse med indhentning af oplysninger kun kan accepte­
res, hvor det ganske præcist er blevet angivet, hvilke bestemte oplysnin­
ger der vil blive indhentet. En henvisning til visse oplysningstyper er 
således ikke tilstrækkelig.

Tilsvarende stilles også krav med hensyn til den sammenhæng, i 
hvilken oplysningerne gives parten. Det skal således klart fremgå, at 
formålet er gennemførelse af partshøring og at denne gennemføres med 
henblik på en bestemt afgørelse. ff . FOB 1999.167, hvor oplysning 
givet under et orienterende møde ikke betragtes som rette sammenhæng 
i forhold til en efterfølgende afskedigelsessag.
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Selvom der således i forbindelse med en afskedigelsessag, hvor 
afskedigelsesgrundlaget er sygdom, foretages lægeundersøgelse af par­
ten, fritager dette ikke for kontradiktion i medfør af § 19, stk. 1, med­
mindre det kan antages, at parten nøje er bekendt med indholdet af den 
lægeerklæring, som er resultat af undersøgelsen, jf. FOB 1990.22, FOB 
1990.378, FOB 1990.411, FOB 1992.232, FOB 1994.272 og FOB 
1994.440.

Af ombudsmandens praksis følger i det hele et krav om, at parten 
nøje er orienteret om den indhentede oplysnings karakter og indhold for 
at fritage for partshøringspligt i medfør af stk. 1.

Det er det endelige oplysningsgrundlag, som parten skal høres over, 
jf. FOB 1995.335. Under forløbet af en afskedigelsessag rejst mod en 
lektor som følge af manglende forskningsindsats, var det ikke tilstræk­
keligt, at parten var blevet hørt over nogle foreløbige udtalelser. Parten 
skulle også have mulighed for at udtale sig om fagrådets endelige 
bedømmelse. Dette resultat understreges naturligvis i det omfang, der 
under sagsbehandlingens senere stadier fremkommer oplysninger, som 
direkte ændrer eller er i strid med det tidligere fremkomne oplysnings­
grundlag, jf. FOB 1994.440.

Partshøringspligtens genstand er således oplysningsgrundlagets ind­
hold, som det foreligger umiddelbart inden afgørelse træffes. Det er 
derfor også det samlede oplysningsgrundlag, som skal gøres til gen­
stand for høring.

Se hertil FOB 1999.472 om afskedigelse af en akadem iingeniør i Banestyrelsen. I 
den afdeling, hvor ingeniøren arbejdede, var der udarbejdet to notater vedrørende 
hans kvalifikationer. På grundlag heraf blev der truffet beslutning om  afskedigelse. 
Forinden sendte styrelsen ham  et partshøringsbrev med tilkendegivelse af, at man 
agtede at afskedige ham, ligesom  brevet indeholdt en gengivelse af styrelsens vur­
dering af hans kvalifikationer. B revet indeholdt im idlertid ikke alle de i nævnte 
notater anførte oplysninger om hans kvalifikationer. D isse yderligere oplysninger 
var ifølge om budsm andens opfattelse også om fattet af partshøringspligten i m edfør 
a f § 19, stk. 1.

Og høringen skal også være reel i den forstand, at der høres forinden 
afgørelse faktisk er truffet.

f f . FOB 1999.398, hvor om budsm anden fandt det beklageligt, at en kom m unes 
dagpengeudvalg havde tiltrådt, at udbetaling af sygedagpenge blev stoppet forin­
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den forvaltningens partshøring. Se også FOB 2001.215, om talt ovenfor i starten af 
afsnit 3.1.

Høringspligt i medfør af § 19 korresponderer med en individuel ret for 
den pågældende part. Høring af f.eks. vedkommendes faglige organisa­
tion i en personalesag fritager således ikke høring af parten personligt, 
medmindre denne har overladt organisationen at optræde som sin per­
sonlige repræsentant, jf. FOB 1995.316 og FOB 1994.365, jf. kapitel 8 
om partsrepræsentation.

I tilfælde hvor en sag, som kan føre til en bebyrdende afgørelse for 
parten, behandles af en myndighed, uden at parten er bekendt med 
sagens eksistens, antages parten at have krav på at blive gjort bekendt 
hermed, forinden der træffes afgørelse i sagen. Denne regel – på uskre­
vent grundlag – må anses for afledt af partshøringsreglen i forvaltnings­
lovens kapitel 5.

Se U 2000.2088 V, hvor landsrettens flertal udtalte, at det af forvaltningslovens § 
19 forudsæ tningsvis frem går, at en part i en klagesag som  den foreliggende skal 
underrettes om, at der verserer en sag. f f . også U 1997.223 Ø , FOB 2002.491 og 
FOB 1999.257.

3.1.3. Oplysninger til ugunst fo r  parten
Om oplysningen er til ugunst fo r  parten må afgøres af myndigheden ud 
fra almindelig antagelse om partens opfattelse, samt den vejledning 
retsgrundlagets og afgørelsens karakter og indhold kan give i denne 
henseende. I det omfang spørgsmålet stadig forekommer tvivlsomt, må 
resultatet blive kontradiktion i medfør af stk. 1, jf. FOB 1994.272.

Er der tale om en sag, som involverer flere modstående parter, vil der 
normalt skulle foretages partshøring vedrørende oplysninger fra en af 
parterne, i det omfang disse oplysninger er til ugunst for den anden eller 
de andre parter i sagen.

Hvor der er tale om faktiske oplysninger, som indgår i grundlaget for 
bebyrdende afgørelser såsom forbud, påbud eller afslag, må udgangs­
punktet være, at oplysningerne er til ugunst, også selvom de isoleret 
betragtet trækker afgørelsen i begunstigende retning i betydningen 
begrænser/modificerer forbuddet/påbuddet.

Dette gælder også oplysninger, som kan danne grundlag for begræns­
ning af begunstigende afgørelser, i forhold til hvad lovgivningen opti­
malt giver mulighed for. Dette forhold er især af betydning på eksem-
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pelvis det sociale område, hvor der ikke foreligger klart objektiverede 
grænser for en ydelses omfang, og/eller hvor den pågældende part ikke 
selv har konkretiseret den ydelse, der søges om.

I sagen FOB 1998.125 havde en m and klaget over, at hans nabo havde fået dispen­
sation til opstilling af en antennem ast på 48 m. K om m unen havde anset det for 
upåkrævet at partshøre, da placeringen im ødekom  de naboindsigelser, der var 
frem kom m et i forbindelse med den oprindelige ansøgning. Om budsm anden kunne 
ikke tilslutte sig denne opfattelse, da naboerne i det hele havde m odsat sig m astens 
opstilling. H erudover kunne det efter om budsm andens opfattelse heller ikke ude­
lukkes, at der i forbindelse med en ny høring ville kunne frem kom m e yderligere 
indsigelser.

Hvor der til en afgørelse er knyttet betingelser og vilkår, og hvor disse 
er affødt af faktiske oplysninger, parten ikke er bekendt med, gælder 
pligten til partshøring. Hvor derimod den pågældende betingelse eller 
vilkåret generelt udspringer af retsgrundlaget, og altså ikke er virkning 
af bestemte faktiske oplysninger i den her omhandlede betydning, er 
der ikke pligt til partshøring, jf. det ovenfor anførte, hvorefter der ikke 
er pligt til partshøring vedrørende retsgrundlaget, subsumptionen eller 
retsfølgen.

Hvor parten klart har konkretiseret sine ønsker eller fordringer til 
afgørelsens indhold, vil der – med mindre det anførte bygger på et fejl­
agtigt eller klart mangelfuldt informationsgrundlag –  ikke skulle parts- 
høres, når afgørelsen imødekommer det af parten ønskede.

I klagesager har klageinstansen kun pligt til at foretage partshøring i 
det omfang der fremkommer nye oplysninger i forhold til 1. instansens 
afgørelsesgrundlag. Dette naturligvis under forudsætning af, at 1. 
instansen har foretaget en mangelfri partshøring. Der vil således også 
kun skulle partshøres i forbindelse med 1. instansens udtalelser til 
sagen, hvor disse supplerer eller uddyber 1. instansens afgørelsesgrund­
lag. Hvor klageinstansen blot henholder sig til sin trufne afgørelse, 
giver erklæringer herom således ikke pligt til høring, jf. FOB 1991.173 
og FOB 1997.337.

3.1.4. Oplysninger a f væsentlig betydning
Betingelsen om, at oplysningen skal være af væsentlig betydning fo r  
sagens afgørelse, viser tilbage til den betydning retsgrundlaget –  i dets 
beskrivelse af retsfaktum – tillægger oplysningen. Hvor retsgrundlagets
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angivelse af retsfaktum er klart, vil spørgsmålet om væsentlighed 
direkte kunne aflæses heraf. Hvor retsgrundlagets beskrivelse af rets­
faktum derimod er uklart –  eventuelt af skønsmæssig karakter –  bliver 
spørgsmålets besvarelse tæt forbundet med spørgsmålet om kriteriets 
inddragelse og vægt i afgørelsesgrundlaget. ff . eksempler til illustration 
kapitel 11 om sagens oplysning samt kapitel 1.

3.1.5. Form og fremgangsmåde
Reglen i § 19, stk. 1, gælder, uanset om sagsbehandlingen –  som det 
sædvanlige –  er skriftlig eller undtagelsesvis mundtlig. I medfør af 
offentlighedslovens § 6 har myndigheden notatpligt, i det omfang den 
modtager faktiske oplysninger –  herunder partsudtalelser –  mundtligt, 
jf. kapitel 10. Det anførte forudsætter, at sagsbehandlingen retmæssigt 
lader sig foretage i mundtlig form. Hvor sagen vedrører komplicerede 
eller omfangsrige spørgsmål, må oplysningerne præsenteres for parten i 
skriftlig form, jf. FOB 1993.137 og U 1998.685 H. I øvrigt gælder ikke 
krav til høringens form. Partshøring vil således også kunne gennemfø­
res telefonisk eller under et møde.

Det skal klart fremgå af den foretagne høring, at der er tale om en 
partshøring, og det skal i sammenhæng hermed klart præsenteres for 
parten, hvilke oplysninger der taler til ugunst for vedkommende, samt 
endeligt, at det er som følge heraf, at vedkommende opfordres til at 
fremkomme med en udtalelse, jf. U 1997.223 Ø og FOB 1999.161.

Reglen i § 19, stk. 1, hjemler en ret og ikke en pligt for parten til at 
fremkomme med en udtalelse. Myndigheden kan således ikke tillægge 
manglende svar fra parten processuel skadevirkning. Om manglende 
svar kan komme parten til skade, afhænger udelukkende af sagsoplys­
ningen og sagsbehandlingen i øvrigt, jf. FOB 1997.74.

3.2. Undtagelser i medfør a f forvaltningslovens §19, stk. 2 fraviges i 
seks tilfælde, jf. stk. 2, nr. 1-6.

3.2.1. Undtagelser som følge a f  oplysningens karakter og sagens 
beskaffenhed

Når det “efter oplysningernes karakter og sagens beskaffenhed må 
anses for ubetænkeligt at træffe afgørelse i sagen på det foreliggende 
grundlag,” gælder hovedreglen ikke, jf. § 19, stk. 2, nr. 1.

Af forarbejderne fremgår, at der hermed sigtes til oplysninger, som 
ifølge deres karakter og den måde de indsamles og registreres på, er for­
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lenet med en særlig autensitet og pålidelighed. Som eksempler herpå 
nævnes oplysninger om alder, bopæl, civilstand, forældremyndighed og 
nationalitet.

Herudover kan – om end mere betinget – nævnes oplysninger om skat­
tepligtig indkomst eller socialindkomst, når vel at mærke oplysningerne 
herom kan anses for endeligt fastslået eller i øvrigt ikke er bestridt.

Afgørende for reglens anvendelse er således, om der er tale om 
oplysninger, som det ikke kan antages, at parten har nogen mulighed for 
eller interesse i at søge anfægtet eller suppleret.

I FOB 2001.189 havde en præst klaget over, at hun kun fik den m indste godtgø­
relse for at udføre arbejde på sin bopæl. K irkem inisteriets afslag på at give en 
større godtgørelse var begrundet med, at der var kontor i kirken. M inisteriet burde 
ifølge om budsm andens opfattelse have partshørt præsten inden afgørelsen blev 
truffet, da betingelserne i forvaltningslovens § 19, stk. 1, var opfyldt. O m budsm an­
den m ente ikke, at oplysningen om, at der var kontor i kirken, havde det særlige 
autentiske præg, som er nødvendigt for at anvende undtagelsen i § 19, stk. 2, nr. 1.

Denne forhåndsformodning mod pligt til partshøring, som har sit 
grundlag i oplysningernes karakter, må naturligvis vige i det omfang 
oplysningerne faktisk er bestridt af parten, eller det må forventes eller 
forudses som en mulighed, at parten kan have interesse i at afsvække de 
pågældende oplysningers betydning og vægt i afgørelsesgrundlaget.

Udover oplysningernes karakter nævner bestemmelsen da også 
sagens beskaffenhed. Hermed sigtes såvel til karakteren af afgørelsens 
retsgrundlag som til afgørelsens karakter i øvrigt.

Er retsgrundlaget af ufuldstændig –  eventuel af egentlig skønsmæs­
sig – karakter, således at spørgsmålet om hvorvidt og med hvilken vægt 
de enkelte oplysninger med hertil svarende kriterier kan eller skal indgå 
i afgørelsesgrundlaget er tvivlsomt, kan dette i sig selv tale for pligt til 
partshøring i medfør af stk. 1.

Dette gælder også, hvis der er tale om stærkt indgribende/bebyrdende 
afgørelser, og hvor myndigheden kan se partens interesse i at anfægte 
rigtigheden eller relevansen af de pågældende oplysninger.

3.2.2. Undtagelse ved overskridelse a f lovbestemt frist 
I medfør af § 19, stk. 2, nr. 2, indtræder pligten til partshøring i medfør 
af stk. 1 heller ikke, hvis “udsættelse vil medføre overskridelse af en 
lovbestemt frist for sagens afgørelse”.
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Se tilsvarende forvaltningslovens § 11, stk. 2, hvorefter anmodning 
om aktindsigt ikke har den virkning, at afgørelsen udsættes, hvis udsæt­
telsen vil forårsage overskridelse af en lovbestemt frist. Se også § 21, 
stk. 2, nr. 1 om retten til at afgive udtalelse.

Reglen i § 19, stk. 2, nr. 2, omfatter ikke frister fastsat af myndighe­
den selv, hvis fristen kan fraviges, når væsentlige hensyn taler herfor. 
Som eksempel herpå kan nævnes lov om retssikkerhed og administra­
tion på det sociale område § 3, stk. 2, om kommunale frister for behand­
ling af sociale sager. Forvaltningsmyndigheden skal i øvrigt tilstræbe at 
tilrettelægge sin administration på en sådan måde, at afskæring fra 
adgangen til partshøring i medfør af stk. 2, nr. 2, begrænses mest 
muligt. Myndigheden bør således, hvor det er muligt, tilstræbe frem­
skyndelse af partshøring forinden fristen udløber.

3.2.3. Undtagelse begrundet i væsentlige hensyn til offentlige eller 
private interesser

I medfør af § 19, stk. 2, nr. 3, gælder stk. 1 heller ikke, hvis “partens 
interesse i, at sagens afgørelse udsættes, findes at burde vige for 
væsentlige hensyn til offentlige eller private interesser, der taler imod 
en sådan udsættelse”.

Bestemmelsen svarer til forvaltningslovens § 11, stk. 2, og § 21, stk. 
2, nr. 2, som udelukker parten fra henholdsvis udsættelse af sagens 
afgørelse i forbindelse med anmodning om aktindsigt og udsættelse 
med henblik på at fremkomme med en udtalelse, forinden afgørelse 
træffes.

Der skal, som det fremgår af ordlyden, være tale om væsentlige mod­
hensyn. Afgørelse i medfør af denne bestemmelse må bero på en kon­
kret vurdering af på den ene side partens interesse i at blive hørt afvejet 
overfor den pågældende offentlige eller private (mod)interesse.

I FOB 1989.112 foretog L andbrugsm inisteriet ifølge praksis ikke partshøring af 
e jendom sejer forinden tinglysning a f  statslig forkøbsret til ejendom m en. G rundla­
get for denne praksis var hensynet til ikke at forspilde form ålet m ed forkøbsretten, 
ved at ejeren eventuelt afhæ ndede ejendom m en forinden tinglysningen var gen­
nemført. O m budsm anden udtalte, at m inisteriet ikke generelt –  m en alene efter en 
konkret vurdering –  kunne undlade partshøring. H ensynet til at afskære ejeren fra 
at disponere im od forkøbsretten kan således i det konkrete tilfæ lde begrunde 
anvendelse af reglen i nr. 3.

T ilsvarende FOB 1995.105 hvor om budsm anden udtalte, at anvendelse af reg­
len i nr. 3 i sager om indrejseforbud for udlændinge, som opholder sig ulovligt i
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landet, kan være begrundet i hensyn til sagens hastende karakter, men at reglens 
anvendelse fordrer en konkret vurdering i det enkelte tilfælde.

3.2.4. Undtagelse, når parten ikke har ret til aktindsigt 
I medfør af § 19, stk. 2, nr. 4, indtræder pligt til partshøring ikke i til­
fælde, hvor “parten ikke har ret til aktindsigt efter reglerne i kapitel 4 
med hensyn til de pågældende oplysninger”.

Den for så vidt ganske selvfølgelige bestemmelse er blot en konse­
kvens af forvaltningslovens regler om partsaktindsigt. Hvor denne er 
begrænset eller udelukket i medfør af reglerne i kapitel 4, slår begræns­
ningerne også igennem i forhold til reglen i § 19, stk. 1, om partshøring.

Som sådanne begrænsninger kan nævnes § 9, stk. 3, vedrørende 
sager om strafferetlig forfølgning og § 10, stk. 2, om ansættelsessager.

Se FOB 1999 .218 .1 en sag vedrørende en borgers klage over en politiassistent, k la­
gede politiassistenten over, at han ikke var blevet partshørt i forbindelse m ed en 
genafhøring af klageren. O m budsm anden udtalte, at sagen –  fra det øjeblik, da 
statsadvokaten traf beslutning om at opgive strafferetlig forfølgning, men fastholdt 
at ville udtale kritik af politiassistentens adfærd –  ændrede karakter, således at 
partshøringsforpligtelsen efter forvaltningslovens § 19 indtrådte. Da der imidlertid 
ikke var frem kom m et nye oplysninger under genafhøringen, kunne om budsm an­
den ikke kritisere, at partshøring ikke havde fundet sted.

Hvor begrænsningen i adgangen til aktindsigt støttes på forvaltningslo­
vens § 15, beror afgørelsen heraf på en konkret vurdering. Omvendt kan 
der sluttes fra adgang til aktindsigt i medfør af forvaltningslovens og 
offentlighedslovens regler til partshøring i medfør af forvaltningslovens 
§ 19, stk. 1.

Således FOB 1998.110, hvor om budsm anden gav udtryk for, at Service 900-næv- 
net var berettiget til at nægte nogle udbydere a f  Serie 900-tjenester partsaktindsigt 
i form  af adgang til lydbånd med kontrolopringninger. Im idlertid m ente om buds­
m anden også, at de pågældende – i skriftlig notatform  – havde krav på ekstrahering 
af de oplysninger på båndet, som var af væ sentlig betydning for sagens afgørelse, 
jf. forvaltningslovens § 9 sam m enholdt med offentlighedslovens § 6. O m budsm an­
den påpegede, at dette forhold fik betydning for nævnets anvendelse af forvalt­
ningslovens § 19. N år der således –  i m edfør af § 19, stk. 2 –  ikke er adgang for 
parten til aktindsigt, jf. forvaltningslovens kapitel 4, følger det om vendt, at når der 
er adgang til at forlange ekstrahering i notatform , skal notatet forelægges de pågæ l­
dende udbydere til udtalelse, forinden afgørelse træffes. Se også FOB 1998.409 om 
partshøring i sager om  apotekerbevilling.
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Set i forhold til undtagelsesbestemmelsen i forvaltningslovens § 12, stk. 
2, opstår der ikke noget rum for spørgsmålet om manglende hørings­
pligt som følge af afskæring fra aktindsigt. Dette beror på, at hovedreg­
len om partshøring i medfør af § 19, stk. 1, omfatter væsentlige oplys­
ninger af faktisk karakter. Denne afgrænsning er identisk med § 12, stk.
2, om ekstraheringspligt, hvorefter oplysninger vedrørende sagens fa k ­
tiske omstændigheder der er af væsentlig betydning for sagens afgørelse 
... uanset bestemmelsens stk. 1 skal meddeles i overensstemmelse med 
reglerne i forvaltningslovens kapitel 4. Sådanne oplysninger indeholdt i 
interne dokumenter, skal således udleveres i medfør af § 12, stk. 2, og 
er derfor til fulde omfattet af pligten til partshøring i medfør af § 19, 
stk. 1, jf. stk. 2, nr. 4.

3.2.5. Undtagelse, når afgørelsen berører en videre ubestemt person­
kreds

I medfør af § 19, stk. 2, nr. 5, indtræder pligt til partshøring i medfør af 
stk. 1 heller ikke, når “den påtænkte afgørelse vil berøre en videre ube­
stemt kreds af personer, virksomheder, mv., eller hvis forelæggelsen af 
oplysningerne for parten i øvrigt vil være forbundet med væsentlige 
vanskeligheder”.

I medfør af denne bestemmelse gælder pligten til partshøring således 
kun i det omfang, de pågældende uden større vanskelighed lader sig 
individualisere som parter. Som anført omfatter hovedreglen om pligt­
partshøring i medfør af § 19, stk. 1, kun sagens parter.

Som tilfælde, hvor afgørelsen vil berøre en videre eller ubestemt 
kreds af personer, kan især peges på regulering i medfør af plan- og mil­
jølovgivningens regler. Eksempelvis kan tilladelse til at oprette eller 
udbygge stærkt forurenende virksomheder eller tilladelser til udledning 
af spildevand være belastende for en videre kreds af mere eller mindre 
let afgrænselige grupper af borgere. I forhold til en sådan bredere kreds 
af berørte er der alene pligt til at partshøre dem, som uden væsentlige 
vanskeligheder lader sig udskille som parter.

Undtagelsen i medfør af nr. 5 gennembrydes således i forhold til 
enkeltpersoner og virksomheder, som klart berøres på indgribende 
måde. Se eksempelvis FOB 1998.125 og FOB 1999.457.

Hvor de pågældende borgere – uafhængigt af partsbegrebet i øvrigt – 
er tillagt klageret og faktisk benytter sig heraf, vil de i forhold til klage­
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sagen være fuldt individualiserede, hvorfor undtagelsen i medfør af nr. 
5 ikke længere vil være anvendelig.

Bestemmelsen finder også anvendelse i tilfælde, hvor det ikke uden 
væsentlige vanskeligheder er muligt at finde frem til den pågældende 
part, f.eks. fordi vedkommendes bopæl eller opholdssted er ukendt.

3.2.6. Undtagelse, når der ved lov i øvrigt er sikret parten ret til at 
varetage sine interesser 

Endelig hjemler § 19, stk. 2, nr. 6, undtagelse fra hovedreglen om parts­
høring i medfør af stk. 1, når “der ved lov er fastsat særlige bestemmel­
ser, der sikrer parten adgang til at gøre sig bekendt med grundlaget for 
den påtænkte afgørelse og til at afgive en udtalelse til sagen, inden 
afgørelsen træffes”.

Sådanne tilfælde af specialregulering fortrænger hovedreglen i § 19, 
stk. 1, i det omfang de pågældende specialregler sikrer en lige så god 
eller bedre retsposition for parten. Hvor specialreguleringen således 
giver parten en ringere retssikring, følger det af forvaltningslovens 
karakter af minimumsregulering, at forvaltningsloven skal anvendes.

Se FOB 1991.227, hvoraf fremgår, at reglen i tjenestem andslovens § 20, hvorefter 
tjenestem anden skal have en frem stilling af sagens faktiske om stændigheder, ikke 
erstatter forvaltningslovens § 19, stk. 1. Se også FOB 1999.457 om forholdet m el­
lem  privatvejlovens § 59, stk. 2, og forvaltningslovens § 19, stk. 1. O m budsm an­
den fandt ikke, at § 59, stk. 2, fortrængte forvaltningslovens § 19, stk. 1, idet først­
nævnte lov ikke sikrer parten indsigt i de oplysninger, der ligger til grund for vej­
m yndighedernes påtæ nkte afgørelse. Privatvejlovens bestem m else kan herefter 
alene betragtes som et supplem ent til forvaltningslovens § 19, stk. 1. T ilsvarende 
FOB 2003.504.

3.3. Undladelse a f partshøring i medfør a f  forvaltningslovens § 20 
I medfør af § 20 kan forvaltningsmyndigheden undlade forudgående 
partshøring i tilfælde betinget af, at myndigheden – efter anmodning fra 
parten – kan ændre den pågældende afgørelse og at sagens karakter og 
hensynet til parten selv taler for det.

For så vidt angår den første betingelse må den nærmere afgrænsning 
af reglen afhænge af prøvelsesrettens almindelige regler om ændring, 
omgørelse og rettelse af forvaltningsafgørelser. Kun hvor adgang til 
ændring er fri for forvaltningsmyndigheden, kan bestemmelsen anven­
des. Således vil der i sager som omfatter flere parter –  og dermed 
mulighed for partskonflikter –  ikke kunne blive tale om at undlade
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partshøring. I øvrigt vil en forvaltningsmyndighed som udgangspunkt 
kunne ændre en afgørelse, hvor denne lider af retlige mangler eller i 
øvrigt er forkert.

Hertil kommer, at også den ovenfor anførte anden betingelse skal 
være opfyldt, således at såvel sagens karakter og hensynet til parten 
skal tale for at undlade partshøring.

Hermed udgrænses alle egentligt bebyrdende afgørelser som forbud 
og påbud, tilbagekaldelse af tilladelser og i det hele sanktioner og ind­
greb overfor partens handlefrihed.

Bestemmelsen forudsættes at udgøre en snæver undtagelse fra hoved­
reglen i § 19, stk. 1.

Bestemmelsens formål er at undgå forsinkelse og at lette arbejdsbyr­
den i sager om f.eks. økonomiske ydelser, hvor parten på det forelig­
gende grundlag kan få en ydelse af en vis størrelse, men hvor det samti­
dig ikke kan udelukkes, at en større eller bedre ydelse – på et andet eller 
udbygget oplysningsgrundlag – kan komme på tale.

Bestemmelsen angiver ikke begrænsninger med hensyn til, hvilke 
oplysninger myndigheden kan undlade at høre over.

Denne eventuelle mulighed vil parten blive gjort opmærksom på, idet 
det i stk. 2 bestemmes, at afgørelsen – når partshøring er undladt i med­
før af stk. 1 –  skal “ledsages af de oplysninger, som parten ellers skulle 
være gjort bekendt med efter bestemmelsen i § 19”, og at parten herud­
over skal “gøres bekendt med adgangen til at få sagen genoptaget” . 
Hermed kompenseres den undladte oprindelige høring med en udvidet 
efterfølgende begrundelsespligt for myndigheden, samt ret for parten til 
at få sagen genoptaget.

Udover det anførte hensyn til partens interesse i at få en hurtig – 
eventuel foreløbig –  afgørelse, indgår også hensynet til forvaltningens 
effektivitet i grundlaget for anvendelsen af § 20. Hvor myndigheden 
således må anse det for sandsynligt, at parten efterfølgende begærer 
sagen genoptaget, vil det eventuelt – ud fra en procesøkonomisk vurde­
ring –  bedre kunne betale sig at give forudgående partshøring i medfør 
af § 19, stk. 1, og dermed få sagen endeligt behandlet og afgjort i første 
omgang.

4. Udvidet pligt til partshøring i medfør af specialregulering
Som anført ovenfor i afsnit 2 har hverken de lovbestemte eller ulovbe­
stemte krav om partshøring med oprindelse før forvaltningsloven uden
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videre mistet deres betydning med gennemførelsen af forvaltningslo­
ven. Forvaltningslovens karakter af minimumsregulering betinger en 
formodning om, at regler som rummer en videregående pligt til partshø­
ring end forvaltningsloven, fortsat er gældende som supplement til for­
valtningsloven. Forvaltningsloven fortrænger således hverken de lovbe- 
stemte høringsregler i f.eks. tjenestemandsloven og anden specialregu- 
lering eller de ulovbestemte grundsætninger om partshøring som gen­
nem rets- og ombudsmandspraksis er bygget op gennem tiden.

Det må således i det enkelte tilfælde overvejes, om der er behov for 
videregående pligt til partshøring end forvaltningsloven hjemler, og –  i 
bekræftende fald – om et sådant behov kan dækkes med hjemmel i lov­
bestemt eller ulovbestemt retsgrundlag udenfor forvaltningsloven.

4.1. Personalesager
Indenfor kategorien personalesager har der traditionelt været anerkendt 
udvidet pligt til partshøring. Dette gælder først og fremmest i forhold til 
egentligt indgribende personaleafgørelser som afsked, forflyttelse etc. I 
forhold til sager om ansættelse og forfremmelse gælder derimod for­
valtningslovens høringsregler som den overvejende grænse for myndig­
hedens høringspligt, jf. § 19, stk. 2, nr. 4, sammenholdt med § 10, stk. 2. 
Men også på dette område kan imidlertid peges på udvidet pligt til 
høring.

Således FOB 1992.312 om  besættelse af en forskerstilling, hvor om budsm anden 
udtalte, at der burde være givet ansøgeren lejlighed til at udtale sig om bedøm m el­
sesudvalgets sam m ensætning og om udvalgets indstilling, forinden afgørelse om 
besættelse af docentstilling blev truffet. T ilsvarende FOB 1993.178, hvor om buds­
manden udtalte, at det var en beklagelig fejl, når Kulturm inisteriet havde truffet 
afgørelse om ikke at besætte et professorat uden forinden at partshøre ansøgeren. 
Vedkommende var ikke blevet erklæ ret kvalificeret, og der var ikke andre kvalifi­
cerede ansøgere.

Som anført gælder tjenestemandslovens regler i §§ 20-24 og 31 om 
partshøring i afskedigelsessager stadig i forhold til tjenestemænd og 
ansatte på tjenestemandslignende vilkår. For andre offentligt ansatte 
gælder –  ud over den beskyttelse som måtte være aftalt ved overens­
komst – ulovbestemte krav til supplering af forvaltningslovens regler.

En sådan supplering er der faktisk både behov for og plads til, idet de 
ulovbestemte høringskrav på dette område er mere vidtgående end for­

444



4. Udvidet p lig t til partshøring i medfør a f  specialregulering

valtningslovens regler. Som anført ovenfor afsnit 3.1 er høringspligten i 
medfør af forvaltningslovens § 19 begrænset til bestemte oplysninger 
om sagens faktiske omstændigheder, dvs. sagens faktum.

Den usikkerhed, som afgrænsningen af afgørelsesgrundlagets fak­
tum, jus og subsumptionsdel kan give anledning til i forhold spørgsmå­
let om oplysninger vedrørende den retlige kvalificering af et givent fak­
tisk forhold samt bevisvurderinger i tilknytning hertil, eksisterer ikke i 
forbindelse med den ulovbestemte høringspligt. Således antages det 
såvel i rets- som ombudsmandspraksis, at retten til kontradiktion ikke 
blot omfatter faktum i snæver forstand, men også retlige vurderinger i 
forbindelse hermed, jf. bl.a. U 1971.830 V, U 1973.190 V, U 1980.127 
H, U 2002.1269 H, U 2003.721 V samt FOB 2002.412 og FOB 
2003.192.

For så vidt angår afskedigelsessager som følge af samarbejdsvanske­
ligheder eller manglende kvalifikation i øvrigt har ombudsmanden 
udtalt følgende:

“M yndighederne har i særlige tilfælde en videregående høringspligt end den, der er 
fastsat i forvaltningslovens § 19, stk. 1. I om budsm andens praksis er det således 
fastslået, at der i sager om uansøgt afsked på grund af disciplinæ re forseelser, sam ­
arbejdsvanskeligheder, uegnethed mv. eller anvendelse a f  andre sanktioner overfor 
offentligt ansatte eksisterer en ulovbestem t grundsæ tning om  partshøring ikke blot 
om sagen faktum , men også om  sagens retlige grundlag. D enne pligt indebærer, at 
m yndighederne forinden der træffes afgørelse om  uansøgt afsked –  i alm indelighed 
skal gives den ansatte en redegørelse, der efter om stæ ndighederne bør være skrift­
lig, for m yndighedens egen opfattelse af sagen og give vedkom m ende lejlighed til 
at udtale sig herom ” . f f . FOB 1990.23 og tilsvarende bl.a. FOB 2003.527, FOB 
2003.130.

Se i øvrigt FOB 1991.200 om  uberettiget afsked a f  kom m unalt ansat som følge 
af dennes y tringer i dagspressen, FOB 1991.207 om egendrift undersøgelse af 
DSB, FOB 1993.72 om Arbejdstilsynets afsked af ingeniør sam t FOB 1994.169 
om  en disciplinæ r bøde til en vicepolitikom m især.

Endeligt kan nævnes sagen FOB 1999.226 om  Rigspolitiets sletning af en tolk 
fra tolkefortegnelsen. Tolkens advokat anm odede om adgang til at kom m entere 
såvel beslutningens faktiske som  jurid iske grundlag. Hertil svarede rigspolitiche­
fen, at man ikke havde fundet grundlag for at im ødekom m e anm odningen om udvi­
det partshøring. O m budsm anden fandt, at der ikke var tilstræ kkeligt grundlag for at 
nægte parten adgang til udvidet partshøring. O m budsm anden henviste til, at afgø­
relsen bl.a. om fattede en vurdering af, om tolken fortsat kunne nyde tillid som tolk, 
ligesom  om budsm anden også lagde vægt på den usikkerhed, der er forbundet med 
afgræ nsningen a f om rådet for den udvidede ulovbestem te høringspligt.
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4.2. Indgribende forvaltningsafgørelser i øvrigt 
Retssikkerheds- og retsbeskyttelseshensyn taler for en lignende retsstil­
ling i forhold til forvaltningsafgørelser, som på tilsvarende vis griber 
dybt ind i en parts erhvervsmuligheder. Således afgørelser om inddra­
gelse af næringsretlige tilladelser såsom beværterbevilling, hyre- 
vognstilladelse samt diverse autorisationer.

Dom m en U 1977.495 H kan læses i den retning. Dom m en kendte et kom m unalt 
afslag på ansøgning om hyrevognstilladelse ugyldigt på grund af m anglende parts­
høring vedrørende belastende oplysninger, som kom m unen havde m odtaget om 
ansøgeren fra en konkurrerende vognm andssam m enslutning.

Tilsvarende kan anføres, at i forhold til sager om administrative indgreb 
i den personlige frihed, bør kontradiktionen omfatte det samlede afgø- 
relsesgrundlag, jf. FOB 1975.494 om fjernelse af barn fra hjemmet.

4.3. Partskonflikter
Endeligt antages partshøringspligt at omfatte det samlede afgørelses- 
grundlag i forbindelse med forvaltningens afgørelse af partskonflikter, 
jf. U 1974.499 H.

I sager, hvor forvaltningen skal træffe afgørelse i en partskonflikt 
eller partstvistlignende forhold, har myndigheden – efter omstændighe­
derne i den enkelte sag – pligt til at give begge/alle parter adgang til at 
udtale sig om det samlede afgørelsesgrundlag. Høringspligten omfatter 
ikke blot partens fremstilling af de faktiske forhold, men også den ret­
lige argumentation fremført af parten.

Se FOB 1987.89, hvor om budsm anden –  med bl.a. henvisning til at forvaltningslo­
vens partshøringsregler har karakter a f m inim um sforskrifter – udtalte det ønskelige 
i, at m yndigheden havde vedlagt en kopi a f  skrivelse fra m odpartens advokat i for­
bindelse m ed den øvrige orientering af parten. O m budsm anden bem ærkede i 
øvrigt, at i forhold til den pågæ ldende sagstype kunne hensynet til parten tilsige 
videre adgang for parter til at blive gjort bekendt med m odpartens oplysninger og 
synspunkter, uanset om disse måtte være af betydning for sagens afgørelse.

4.4. Partshøring som god forvaltningsskik
Som anført ovenfor afsnit 2 kan der være god grund til at foretage parts­
høring ud over, hvad myndigheden er retligt forpligtet til. Med 
udgangspunkt i forvaltningslovens karakter af minimumslov oparbejdes
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i ombudsmandens praksis normer for partshøring med status af god for­
valtningsskik.

Som  eksem pel kan nævnes FOB 1989.100, hvoraf frem går, at selvom  m indretallet 
i et m enighedsråd ikke var parter i en sag om ansæ ttelse af en sognepræst, burde 
præstens og biskoppens udtalelse i sagen have været forelagt m indretallet til udta­
lelse, forinden K irkem inisteriet traf afgørelse.

Se også FOB 1993.348: Selvom  en beslutning om  at overflytte en skolelæ rer fra 
en kom m uneskole til en anden skole ikke var en afgørelse i m edfør a f  forvaltnings­
loven, og derfor ikke om fattet af dennes § 19, burde vedkom m ende læ rer –  i over­
ensstem m else med god forvaltningsskik –  være underrettet og have haft lejlighed 
til at udtale sig, som en af de lærere kom m unen overvejede at flytte.

I FOB 1998.423 vedrørende overførsel af en m edarbejder fra stillingen som sik- 
ringsm ester til DSBs centrale jobbørs konstaterede om budsm anden, at beslutnin­
gen herom  ikke indebar så væsentlige ansæ ttelsesm æ ssige æ ndringer i 
stillingsindholdet, at der var tale om en afgørelse i forvaltningslovens forstand. 
DSB havde følgeligt ikke pligt til at partshøre i m edfør i § 19, stk. 1, inden beslut­
ning herom  blev truffet. U nder henvisning til bl.a., at overførslen indebar en 
væ sentlig æ ndring af arbejdets om fang, ville det im idlertid efter om budsm andens 
opfattelse have været m est hensynsfuldt og stem m ende m ed god forvaltningsskik, 
om m edarbejderen forinden beslutningen havde fået m ulighed for at udtale sig og 
m odtaget en begrundelse for beslutningen.

Ved den nærmere afgrænsning af normen for god forvaltningsskik skal 
partens behov for og ønske om at blive hørt afvejes overfor eventuelt 
modstående offentlige og private interesser, som måtte tale herimod – 
se eksempelvis ovennævnte FOB 1999.226. Således vil der i forbin­
delse med sager som rejses som følge af anmeldelser eller henvendelser 
til kontrol- og tilsynsmyndigheder i videre omfang kunne undlades at 
give underretning i medfør af princippet om god forvaltningsskik.

4.5. Fornyet høringspligt
Hvor det faktiske eller retlige grundlag for forvaltningens bedømmel­
sesgrundlag ændrer sig, må myndigheden –  efter omstændighederne – 
foretage fornyet høring.

f f . FOB 1988.118, hvor Fam ilieretsdirektoratet som klageinstans traf afgørelse i en 
sag om underholdsbidrag. Da direktoratets afgørelse hvilede på et andet bedøm ­
m elsesgrundlag end statsam tets, burde der være g ivet parten m ulighed for at udtale 
sig herom. Se også FOB 1994.207 overtagelse af privat vandledning.
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4.6. Høring vedrørende fortrolige oplysninger 
Videregivelse af fortrolige oplysninger i forbindelse med partshøring er 
ikke i strid med reglerne om tavshedspligt i medfør af forvaltningslo­
vens § 27 og straffelovens § 152. Dette under forudsætning af, at vide­
regivelsen er nødvendig for at opfylde høringsforpligtelsen i medfør af 
forvaltningslovens § 19, særlige høringsforskrifter eller ulovbestemte 
regler om høringspligt. Tilsvarende gælder høring af andre forvalt­
ningsmyndigheder, jf. § 28, stk. 2, nr. 4.

5. Partshøring på partens initiativ
I medfør af forvaltningslovens § 21, stk. 1, kan den der er part i en sag 
på ethvert tidspunkt af sagens behandling forlange, at sagens afgørelse 
udsættes, indtil parten har afgivet en udtalelse til sagen.

I modsætning til §§ 19 og 20 er der i denne bestemmelse hjemmel til 
partshøring – ikke på forvaltningens – men på partens eget initiativ.

Bestemmelsen er knyttet til reglerne om partsaktindsigt, hvor retten 
også udløses på partens initiativ. Hertil kommer yderligere, at anmod­
ning om aktindsigt, hvor denne skal imødekommes, også udløser pligt 
for myndigheden til at udsætte sagens behandling, indtil der er givet 
parten adgang til at gøre sig bekendt med dokumentet.

Retten i medfør af § 21, stk. 1, gælder uanset, om parten forlanger 
aktindsigt i medfør af forvaltningslovens §§ 9 og 10.

Retsvirkningen af en begæring fremsat i medfør af § 21 er som 
anført, at afgørelsen udsættes. Hermed udtrykkes for det første, at 
begæring kan fremsættes på samtlige sagsbehandlingens stadier indtil 
afgørelse er truffet. Herudover udtrykkes –  for det andet –  også, at det 
alene er selve afgørelsen, som udsættes. Den sagsbehandling, som fører 
frem til afgørelsen, kan således ikke fordres standset, dog således at 
afgørelsen ikke reelt må træffes alligevel.

Der stilles ikke formkrav til begæringen, som derfor kan fremsættes i 
såvel mundtlig som skriftlig form.

Selvom henvendelsen til forvaltningsmyndigheden ikke direkte giver 
udtryk for begæring om at sagens behandling standses og/eller et egent­
ligt ønske om at fremkomme med en udtalelse, skal myndigheden loyalt 
overveje, om det ikke kan være det der menes og i bekræftende fald 
lade henvendelsen få retsvirkning i overensstemmelse hermed, jf. bl.a. 
U 2003.1417 Ø , FOB 1982.47 og FOB 1993.327. Dette er også i over­
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ensstemmelse med myndighedens almindelige vejledningspligt, jf. for­
valtningslovens § 7.

I medfør af § 21, stk. 1, kan myndigheden fastsætte en frist for afgi­
velse af en udtalelse. Fristen skal være af en sådan længde, at parten får 
rimelig tid til at sætte sig ind i de relevante oplysninger samt overveje 
udtalelsens form og indhold. ff . tilsvarende afsnit 3.1 ovenfor om den 
tilsvarende frist i § 19.

6. Retsvirkning af manglende høring
Spørgsmålet om retsvirkningen – i betydningen gyldigheden af den pri­
mære afgørelse –  af manglende eller mangelfuld partshøring, må som 
anført besvares med udgangspunkt i hensynene, som ligger til grund for 
den relevante høringsregel.

Selvom den samlede vifte af hensyn, som beskrevet ovenfor, spæn­
der ganske vidt, er der dog ikke tvivl om, at hovedvægten ligger på hen­
synet til sagens korrekte oplysning og – i snæver sammenhæng hermed
-  på hensynet til partens mulighed for at forsvare sine interesser.

Regler om partshøring har således utvivlsomt karakter af garantifor­
skrifter, hvorfor tilsidesættelse af pligten til partshøring må klassificeres 
som en generelt væsentlig retlig mangel.

Hermed er den grundlæggende forudsætning for at tilsidesætte den 
trufne afgørelse som følge af manglende eller mangelfuld høring 
opfyldt. Om og i bekræftende fald i hvilket omfang og på hvilket grund­
lag annullation herudover også gøres betinget af konkret væsentlighed, 
altså at høringsmanglen faktisk har indvirket på indholdet af den trufne 
afgørelse, lader sig vanskeligt besvare i almindelighed.

Der findes således såvel tilfælde, som uden videre annullerer –  dvs. 
allerede som følge af generel væsentlighed –  som tilfælde, hvor kon­
krete væsentlighedsvurderinger spiller ind.

Retsstillingen med hensyn til retsvirkningen af manglende eller man­
gelfuld høring i perioden før forvaltningsloven kompliceres af den usik- 
kerhed, som i det enkelte tilfælde kunne eksistere med hensyn til, om 
der overhovedet var retlig pligt til at foretage partshøring, se dommene 
U 1952.653 Ø ,  U 1962.661 H, U 1968.663 Ø ,  U 1977.349 V og U 
1978.871 0 .

Dom m en U 1971.830 V om handlede afsked fra en stilling på tjenestem andslig­
nende vilkår, hvorfor vedkom m ende ikke var om fattet af tjenestem andslovens
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klare regler om pligt til partshøring. Retten statuerede im idlertid, at vedkom m ende 
part burde have haft lejlighed til at udtale sig vedrørende nogle frem kom ne klager 
a f betydning for sagen. Den begåede fejl m edførte dog ikke tilsidesættelse af afske­
digelsen, men m anglen blev tillagt bevism æ ssig betydning til fordel for parten, se 
også U 1980.276 H.

Som  eksem pel på ældre praksis, der tilsidesæ tter alene på grundlag a f  generel 
væ sentlighed, når retsgrundlaget i øvrigt hjem ler høringspligt, kan nævnes U 
1945.399 Ø . I denne dom  kendes en afgørelse om udlægning af tørreplads for 
fiskeres redskaber ugyldig, fordi de udm eldte m ænd ikke, som loven foreskrev, 
havde givet de involverede parter adgang til at udtale sig i hinandens påhør.

Udgangspunktet må i dag være ugyldighed betinget af, at den mangel­
fulde høring ikke har været konkret uvæsentlig og at det er forvaltnings­
myndigheden, som har bevisbyrden. Heri ligger, at det af sagen frem­
går, at høring ikke ville have ændret på oplysningsgrundlaget, bedøm­
melsesgrundlaget i øvrigt eller afgørelsens indhold, jf. U 1997.54 Ø  og 
U 1998.1193 V, som ikke statuerede ugyldighed, idet den manglende 
høring vedrørende nogle beregninger ikke antoges at være af tilstrække­
lig konkret væsentlighed.

Især inden for ansættelsesområdet findes eksempler på, at der statue­
res ugyldighed, medmindre ansættelsesmyndigheden godtgør, at høring 
af den ansatte ikke ville føre til et andet resultat eller oplyse sagen yder­
ligere. Således U 1994.198 V, hvor en uansøgt afskedigelse af en kom­
munal dagplejer kendtes ugyldig på grund af manglende partshøring. 
Det af retten anvendte væsentlighedskoncept giver plads for oprethol­
delse af afgørelsen på grundlag af en konkret væsentlighedsvurdering, 
idet udgangspunktet antages at være ugyldighed, medmindre myndig­
heden kunne godtgøre, at der ikke i forbindelse med partshøring ville 
være fremkommet oplysninger af afgørende betydning for den trufne 
afgørelse om afskedigelse. Se også U 2002.1648 0 .

Den manglende høring danner således grundlag for en forhåndsfor- 
modning mod gyldigheden af den trufne afgørelse. Denne forhåndsfor- 
modning kan afkræftes, men (bevis)byrden med at overbevise retten er 
lagt på forvaltningsmyndigheden, jf. U 1998.685 H og i overensstem­
melse hermed U 2003.721 V, hvor landsretten ikke fandt, at et amt 
havde godtgjort, at den manglende iagttagelse af høringsforpligtelsen 
var uden afgørende betydning.

Tilsvarende, hvor afsked anses for ugyldig, såfremt det ikke kan ude­
lukkes, at beslutningen ville være blevet en anden, om høring var blevet
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foretaget, jf. U 1996.1462 H om manglende partshøring ved afskedi­
gelse af overenskomstansat klinikassistent.

I en højesteretsdom , U 1999.1337 H, førte en kom m unes tilsidesæ ttelse af forvalt­
ningslovens regler om partshøring, aktindsigt og begrundelse til godtgørelse. R et­
ten fandt, at den trufne afgørelse om  afsked var behæ ftet med “retlige m angler af 
generel væ sentlig betydning for afgørelsens rigtighed” . K om m unen havde ikke 
heroverfor godtgjort, at den m anglende iagttagelse a f  disse garantiforskrifter var 
uden betydning  for afgørelsen. I U 1998.685 H ansås tilsidesæ ttelse af pligten til 
partshøring for en væ sentlig mangel. A fskedigelsen kendtes ugyldig, da det ikke 
fandtes godtgjort, at høring af den ansatte ikke ville have kunnet fø re  til et andet 
resultat eller oplyse sagen yderligere.

Spørgsmålet om hvilke krav, der stilles til forvaltningen for at løfte 
(bevis)byrden og altså afkræfte forhåndsformodningen mod den trufne 
afgørelses lovlighed og rigtighed, er vanskeligt at besvare præcist. 
Udtryk som “kan ikke udelukkes” eller “er uden betydning” rummer 
klart høje krav til forvaltningens bevisførelse, uden dog at angive en 
præcis målestok herfor. Spørgsmålet berøres mere eksplicit i U 
1999.581 H vedrørende afskedigelse af en medarbejder fra Danmarks 
Radio.

Den afskedigede påberåbte sig afskedigelsens ulovlighed, bl.a. med henvisning til 
m anglende efterlevelse a f  reglen om partshøring efter forvaltningslovens § 19. 
Højesterets flertal statuerede, at m anglen havde været konkret uvæsentlig, og m ar­
kerede i den sam m enhæ ng en høj grad a f  sikkerhed for, at m anglen m aterielt er 
uden betydning: “Da en høring af ... inden opsigelsen utvivlsom t ikke kunne have 
bevirket et andet resultat med hensyn til ophøret af hans ansæ ttelsesforhold, havde 
han heller ikke krav på kom pensation i anledning af den m anglende høring” . To 
dom m ere d issentierer med følgende bem ærkninger: “En høring a f ... havde til for­
mål at sikre, at der forelå et betryggende beskyttelsesgrundlag. Også rim eligheds- 
betragtninger talte for en sådan høring. N år en høring desuagtet ikke er foretaget, 
bør der stilles betydelige beviskrav til den arbejdsgiver –  her DR –  som vil påbe­
råbe sig, at en høring har været uden betydning. Efter vor m ening har DR ikke 
godtgjort, at en høring af ... ville være uden betydning for spørgsm ålet om  hans 
fortsatte ansættelse. A fskedigelsen er derfor ugyldig” .

Her markeres klart det principielle udgangspunkt om den konkrete 
væsentlighedsvurdering samt bevisbyrderegel til skade for forvaltnin­
gen. Kravene til forvaltningens mulighed for at løfte byrden stilles højt, 
jf. “utvivlsomt”, men –  efter mindretallets opfattelse –  ikke højt nok i 
denne sag.
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At generel væsentlighed som grundlag for ugyldighed har sine græn­
ser, kommer også til udtryk i U 2000.776 H, som ikke omhandler parts­
høring i medfør af forvaltningsloven, men bl.a. spørgsmålet om mang­
lende afholdelse af mundtlig forhandling i medfør af den tidligere skat­
testyrelseslovs § 3. Bl.a. med henvisning til, at der ikke fra sagsøgers 
side på noget tidspunkt var fremført indsigelser vedrørende det materi­
elle resultat af skatteansættelsen, blev den trufne afgørelse –  efter en 
konkret væsentlighedsvurdering –  opretholdt som gyldig. Se også U 
1999.1713 H som opretholder en afgørelse behæftet med partshørings- 
fejl, fordi afgørelsen blev anset for materielt rigtig.

Ombudsmandens praksis afspejler klart den generelle væsentlighed 
som dét udgangspunkt, forvaltningen har mulighed for at afkræfte gen­
nem bevis for den retlige mangels konkrete uvæsentlighed.

Som eksem pel på, at den generelle væsentlighed slår igennem , kan anføres FOB 
2004.251, hvor om budsm anden –  i en sag om en m iljøgodkendelse –  udtalte, at 
reglem e om partshøring har karakter a f  garantiforskrifter, hvorfor det ikke kan 
udelukkes, at reglernes tilsidesæ ttelse har haft indflydelse på den trufne afgørelse. 
O m budsm anden henstillede følgeligt at sagen blev genoptaget.

På linje hermed Vestre Landsrets dom  i U 2000.2088 V, hvor flertallet lagde til 
grund, ”at en høring af boligselskabet kunne have haft væ sentlig betydning for k la­
gesagens udfald” . Da der ved tilsidesættelserne af partshøringsforpligtelsen var 
svigtet en væ sentlig garanti af betydning for sagens afgørelse, var afgørelsen ugyl­
dig. A t om budsm anden i sit bedøm m elsesgrundlag faktisk levner plads for m ulig­
heden af m anglens konkrete uvæsentlighed, kom m er eksem pelvis til udtryk i FOB 
1998.125, om talt ovenfor afsnit 3.1.3. Sagen vedrørte naboklage over opstilling af 
en antennem ast, som  i betydelig grad oversteg de fastsatte højdegrænser. Ved vur­
deringen af, om  den m anglende partshøring m edførte afgørelsens ugyldighed, 
m åtte der efter om budsm andens opfattelse lægges afgørende vægt på, hvilken 
m åde placeringen afveg fra den placering, der var orienteret om  tidligere. M asten 
var faktisk blevet rykket tilbage, hvorved der var taget hensyn til en række af nabo­
ernes indsigelser. Under bl.a. disse om stændigheder, og “da der ikke i øvrigt var 
noget i sagen, der tydede på, at den endelige placering var til større gene eller 
ulem pe end den først ansøgte, m ente jeg  ikke, at den retlige m angel var så væ sent­
lig, at den burde m edføre ugyldighed” .
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Kapitel 13

Partsaktindsigt

1. Retsgrundlaget
Med lov om partsoffentlighed fra 1964 blev der hjemlet almindelig 
adgang for parter til at få aktindsigt i sager under behandling eller alle­
rede afgjorte sager.

I forhold hertil repræsenterede offentlighedsloven fra 1970 en yderli­
gere radikal åbning af forvaltningen, idet der med denne lov blev givet 
offentligheden adgang til aktindsigt, uden at retten hertil var betinget af 
partsstatus eller anden form for tilknytning til sagen eller interesse i 
øvrigt. Adgang til aktindsigt for parter var dog stadig mere vidtræk­
kende end for andre, hvorfor bestemmelserne i partsoffentlighedsloven 
blev optaget som et særligt kapitel i offentlighedsloven.

Med forvaltningsloven blev der gennemført en samlet lovregulering 
af parters rettigheder. I konsekvens heraf blev også reglerne om partsof­
fentlighed overført til forvaltningsloven, således at reglerne om aktind­
sigt i dag er placeret i henholdsvis forvaltningsloven –  for parter –  og 
offentlighedsloven for andre end parter.

1.1. Om forholdet til offentlighedsloven
Den nævnte opdeling er ikke alene af redaktionel karakter. Som 
udgangspunkt sikrer forvaltningslovens regler om partsaktindsigt en 
videregående ret for parter, end den ret, som i medfør af offentligheds­
loven gælder for alle og enhver. Dette forhold kommer først og frem­
mest til udtryk i, at forvaltningslovens undtagelsesbestemmelser giver 
forvaltningsmyndigheden en snævrere adgang til at begrænse aktindsig­
ten end offentlighedslovens undtagelsesbestemmelser.

Imidlertid kan også parter have nytte af at anvende offentlighedslo­
vens regler. Dette beror først og fremmest på, at offentlighedsloven 
dækker et bredere anvendelsesområde end forvaltningsloven. Hvor for­
valtningsloven kun gælder forvaltningens afgørelsessager og altså ikke
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sager om faktisk forvaltningsvirksomhed, gælder denne begrænsning 
ikke offentlighedsloven. Hvor en part således ønsker adgang til aktind­
sigt i sager vedrørende faktisk forvaltningsvirksomhed, må anmodning 
herom ske på grundlag af offentlighedsloven. Reglen i offentlighedslo­
vens § 4, stk. 2, om egen-acces i dokumenter, som rummer personlige 
oplysninger vedrørende parten, vil således kunne fordres, selvom der 
ikke er tale om en afgørelsessag, og selvom oplysningerne i sagen alene 
måtte foreligge i elektronisk form som resultat af digital sagsbehand­
ling. Om persondataloven se kapitel 14, afsnit 1.6.

Parten vil således i det hele kunne påberåbe sig ret til aktindsigt i 
medfør af henholdsvis offentlighedslov og forvaltningslov, alt afhængig 
af hvilken af disse love der hjemler den bedste retsstilling for parten.

I øvrigt er en række begreber og problemstillinger identiske for hhv. 
forvaltningslovens og offentlighedslovens regler om aktindsigt, hvorfor 
der ved gennemgangen i dette kapitel i vidt omfang vil blive henvist til 
kapitel 10 om offentlighedsloven.

1.2. Om minimumsregulering og meroffentlighed 
Forvaltningslovens regler har som anført i kapitel 3 karakter af mini­
mumsregulering. Den kompetente forvaltningsmyndighed er således 
ikke afskåret fra at give parten eller parterne i en sag bedre retsstilling 
end loven foreskriver, når blot en sådan forbedring ikke strider mod 
gældende ret i øvrigt. Således har myndigheden også adgang til at give 
aktindsigt ud over, hvad myndigheden er forpligtet til i medfør af for­
valtningsloven. Offentlighedslovens § 4, stk. 1, 2. punktum, hjemler 
direkte en sådan adgang for myndigheden til at yde meroffentlighed ud 
over hvad offentlighedsloven forpligter til, medmindre begrænsninger 
følger af reglerne om tavshedspligt

Reglen i offentlighedsloven om meroffentlighed er fortrinsvis indsat 
ex tuto, og der kan således ikke sluttes modsætningsvis fra offentlig­
hedsloven til forvaltningslovens regler om partsoffentlighed. Forvalt­
ningslovens kapitel 4 regulerer –  ligesom offentlighedslovens regler – 
kun spørgsmålet om, i hvilket omfang forvaltningen er forpligtet til at 
give adgang til aktindsigt. Den kompetente forvaltningsmyndighed har 
således –  og havde også før indsættelsen af reglen i offentlighedsloven
-  en skønsmæssig adgang til – med respekt af gældende ret i øvrigt – at 
give aktindsigt ud over, hvad såvel offentlighedsloven som forvalt­
ningsloven direkte hjemler pligt til.
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1.3. Forvaltningslovens kapitel 4 – struktur og oversigt 
Forvaltningslovens kapitel 4 tager i § 9 udgangspunkt i en hovedregel, 
hvorefter den, der er part i en sag, hvori der er eller vil blive truffet 
afgørelse af en forvaltningsmyndighed, kan forlange at blive gjort 
bekendt med sagens dokumenter.

Denne hovedregel begrænses af en række undtagelsesbestemmelser, 
som indskrænker retten til aktindsigt. § 9, stk. 2 og 3, jf. § 18 om 
begrænsninger i forhold til visse sager. §§ 12-14 om begrænsninger i 
forhold til visse dokumenter og endeligt § 15, som –  efter en konkret 
vurdering – giver mulighed for at undtage visse oplysninger for aktind­
sigt, selvom disse oplysninger er indeholdt i sager og dokumenter, som 
i øvrigt er omfattet af aktindsigt.

Rækkevidden af de angivne undtagelsesbestemmelser vedrørende 
dokumenter og oplysninger indskrænkes igen væsentligt af reglerne om 
ekstraheringspligt, hvorefter oplysninger vedrørende sagens faktiske 
omstændigheder, som er af væsentlig betydning for sagens afgørelse, er 
omfattet af retten til aktindsigt, jf. § 12, stk. 2.

§§ 16 og 17 afslutter kapitlet med en række bestemmelser om kom­
petence og sagsbehandlingsmåde i sager om partsaktindsigt.

1.4. Forholdet til retsplejeloven
Den, som både er part i en forvaltningssag og en retssag, kan såvel for­
dre aktindsigt i medfør af forvaltningsloven som i retsplejelovens regler 
om editionspligt. Reglerne anvendes uafhængigt af hinanden. Påberå­
belse af forvaltningsloven til fremskaffelse af oplysninger til brug for 
en retssag kan således ikke afvises med henvisning til, at dokumentet 
ikke kunne kræves fremlagt i medfør af retsplejelovens regler om editi­
onspligt. Og det forhold, at et dokument ikke er omfattet af aktindsigt i 
medfør af forvaltningsloven, udelukker ikke fremlæggelse i medfør af 
retsplejelovens regler om editionspligt.

2. Hensynene der ligger til grund for partsaktindsigt
For så vidt angår hensynene som ligger til grund for reglerne om parts­
aktindsigt skal –  i forlængelse af det ovenfor anførte –  blot bemærkes, 
at parters mulighed for henholdsvis selvforsvar og interessevaretagelse 
i øvrigt og spørgsmålet om sagens oplysning repræsenterer til dels for­
bundne og overlappende hensyn. Herudover repræsenterer disse hensyn 
hver deres egenartede vilkår for administrativ sagsbehandling.
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Hvor aktindsigt fordres efter sagens afgørelse, er aktindsigten natur­
ligvis uden betydning for oplysning af den allerede trufne afgørelse, 
men af mulig betydning for eventuel efterfølgende klageovervejelse og 
klagesagsbehandling.

Aktindsigt gennemført under sagens behandling er principielt særde­
les velegnet som supplement til forvaltningens sagsoplysning. Om dette 
principielle sagsoplysningspotentiale faktisk realiseres vil bl.a. afhænge 
af, om parten i det enkelte tilfælde ser det som sin interesse at bidrage 
eller modsat måske ligefrem at foreholde forvaltningen korrigerende 
eller supplerende oplysninger.

Tillidshensynets placering i regelgrundlaget er ganske markant. Ind­
trykket af en åben forvaltning, hvis afgørelsesgrundlag er gennemskue­
ligt og kontrollabelt, er et helt centralt element i relationen borger/for­
valtning. Den heraf afledte effekt på forvaltningsvirksomhedens effekti­
vitet er uomtvistelig, om end vanskelig at måle.

At partens og forvaltningens interesser ikke nødvendigvis er sam­
menfaldende, kommer til udtryk i en række undtagelsesbestemmelser, 
jf. §§ 12-15, som under et kan siges at sammenfatte en række modhen­
syn i forhold til de hensyn, som bærer lovens hovedregel om aktindsigt, 
jf. nærmere nedenfor afsnit 4.

3. Afgrænsning af hovedreglen
Hovedreglen om partsaktindsigt er angivet i forvaltningslovens § 9, stk. 
1, hvorefter “den, der er part i en sag, hvori der er eller vil blive truffet 
afgørelse af en forvaltningsmyndighed, kan forlange at blive gjort 
bekendt med sagens dokumenter” .

Retten til aktindsigt kan således gøres gældende såvel under en sags 
behandling som efter dens afgørelse, hvilket også korresponderer med 
hensynet til henholdsvis at påvirke behandlingen og dermed afgørelsen 
af en verserende sag som hensynet til at kunne overveje og forberede 
eventuel klage over en truffen afgørelse.

Adgangen til aktindsigt forudsætter initiativ fra parten, jf. “kan for­
lange”, hvilket igen forudsætter dennes kendskab til sagens eksistens.

Selvom der ikke – ligesom ved partshøring – er etableret pligt til ini­
tiativ for forvaltningsmyndigheden, vil den faktiske sammenhæng mel­
lem reglerne om partshøring og den heraf afledte pligt til at orientere 
om sagens eksistens samt partsaktindsigt dog være så tæt, at parten i
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praksis må antages at få kendskab til verserende sager, jf. ovenfor kapi­
tel 12.

3.1. Afgørelsessager
Ifølge forvaltningslovens § 2, stk. 1, og § 9, stk. 1, gælder reglen alene 
for den, som er part i en afgørelsessag. Selvom reglen principielt omfat­
ter generelle retsforskrifter, vil den typisk ikke være anvendelig, fordi 
enkeltpersoner sjældent vil opfylde betingelserne for at erhverve parts­
status, jf. kapitel 3, afsnit 4. Reglen giver ikke ret til aktindsigt i kon­
krete sager om indgåelse af kontraktforhold eller sager vedrørende fak­
tisk forvaltningsvirksomhed. I forhold til sådanne sager må også parter 
anvende offentlighedslovens regler, af hvilke især § 4, stk. 2, om egen- 
acces kan sammenlignes med partsstatus i forhold til disse sagstyper. 
Således vil en person have adgang til oplysninger om egne forhold også 
i sager om kontraktforhold og faktisk forvaltningsvirksomhed i samme 
omfang, som hvis den pågældende havde været part i en afgørelsessag.

3.2. Afgrænsning a f partsbegrebet
Afgrænsning af partsbegrebet er ikke blot af relevans for hensynet til 
den begærendes interesse i at få aktindsigt, men også af relevans for 
andre modstående private interesser i hemmeligholdelse af oplysninger 
omfattet af den pågældende sag. Dette interesseafvejningsproblem 
understreges af, at hverken de almindelige eller specielle regler om 
tavshedspligt begrænser partens adgang til aktindsigt, jf. § 9, stk. 2, jf. 
afsnit 3.4, ligesom lovens undtagelsesbestemmelser kun giver ganske 
snæver mulighed for at begrænse partens adgang til aktindsigt.

Partsstatus forudsætter da også en væsentlig og individuel interesse i 
sagen, og disse betingelser bør af hensyn til ovennævnte modstående 
private interesser ikke tolkes for vidt.

Se FOB 1985.153 om hvorvidt en forsikringspligtig  arbejdsgiver i alm indelighed 
kan anses for part i arbejdstagernes erhvervssygdom ssager. En arbejdsgivers inte­
resse i udfaldet a f en alm indelig erstatningssag må ifølge om budsm anden antages 
at være a f indirekte karakter, som denne kom m er til udtryk i forsikringspræ m iernes 
størrelse indenfor den pågæ ldende branche. En sådan indirekte økonom isk inte­
resse kan ifølge om budsm anden ikke sig selv begrunde partsstatus for arbejdsgive­
ren i den enkelte erstatningssag.
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Om partsstatus i forhold til henholdsvis den primære sag og aktindsigts- 
sagen se nedenfor afsnit 5.2.

Om forvaltningslovens partsbegreb i øvrigt se i det hele kapitel 3, 
afsnit 4.

3.3. Dokumentbegrebet
Partsaktindsigt er –  ligesom aktindsigt i øvrigt i medfør af offentlig­
hedsloven –  betinget af at parten kan identificere sagen, jf. § 9, stk. 1, 
hvorefter “begæringen skal angive den sag, hvis dokumenter den 
pågældende ønsker at blive gjort bekendt med”. Som i forhold til 
offentlighedsloven ligger heri en fordring om, at partens angivelser skal 
gøre det muligt for myndigheden – ved dennes journaler og registre – at 
finde frem til sagen og de pågældende dokumenter.

Opstår der vanskeligheder hermed, kan myndigheden ikke blot for­
holde sig passiv, idet forvaltningslovens § 7 direkte forpligter myndig­
heden til at yde fornøden vejledning og bistand, jf. kapitel 7. Der stilles 
større krav til myndigheden og dermed mindre krav til partens identifi- 
kationsindsats sammenlignet med aktindsigt i medfør af offentligheds­
loven, jf. FOB 1995.112 og FOB 1998.457.

I medfør af § 10, stk. 1, nr. 1, omfatter retten til aktindsigt “alle doku­
menter der vedrører sagen”, herunder “genpart af de skrivelser der er 
udgået fra myndigheden, når skrivelserne må antages at være kommet 
frem til adressaten”. Se FOB 1999.472, som bl.a. belyser forholdet mel­
lem forekomsten af internt materiale, jf. § 12, og pligten til ekstrahering 
af oplysninger vedrørende sagens faktiske omstændigheder, jf. § 12, 
stk. 2. Også ekstraheringspligten omfatter i sig selv alle oplysninger af 
væsentlig betydning for sagens behandling.

Dokumentbegrebet afgrænses –  ligesom i offentlighedsloven –  
meget bredt. Dokumenter er således – foruden egentlig skrevne papirer
-  også tegninger, kort, fotos, lydbånd samt andre materialer, som indgår 
i grundlaget for en sags behandling.

Retten gælder uanset den af myndigheden anvendte opbevarings- 
form. Ligger dokumentet således på edb eller mikrofilm, må myndighe­
den gøre det tilgængeligt ved udskrift, skærmbillede eller kopi.

Se til illustration FOB 1998.110 vedrørende en forenings begæ ring om aktindsigt i 
båndoptagne kontrolopkald. De om handlede lydbånd var om fattet af dokum entbe­
grebet i forvaltningslovens § 9. Im idlertid måtte båndene anses for in tem t arbejds­
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m ateriale og derm ed om fattet af undtagelsesbestem m elsen i forvaltningslovens § 
12. Da båndene indeholdt faktiske oplysninger a f  væ sentlig betydning for sagens 
afgørelse, var disse oplysninger om fatter a f  ekstraheringspligten i m edfør af for­
valtningslovens § 12, stk. 2. Forvaltningsm yndigheden burde herefter have im øde­
kom m et anm odningen om  aktindsigt ved at udlevere afskrift e ller notat om bånde­
nes indhold. Se afsnit 4.2.4.

Partens ret er ikke afhængig af, om vedkommende kan dokumentere en 
særlig interesse i eller relevans for sagen, jf. “alle dokumenter”.

Også dokumenter hidrørende fra andre sager, som myndigheden “til­
akterer” med henblik på at udbygge det faktiske afgørelsesgrundlag, 
omfattes af retten til aktindsigt. Dette gælder også underhåndsbreve 
eller lignende tilsendt den pågældende myndighed eller sagsbehandler.

Bestemmelsen i stk. 1, nr. 2, hvorefter parten har adgang til “indfø­
relse i journaler, registre og andre fortegnelser vedrørende den pågæl­
dende sags dokumenter”, sikrer parten adgang til kontrol af, at der fak­
tisk er givet adgang til samtligt eksisterende materiale i den pågældende 
sag. Derimod hjemler denne bestemmelse ikke adgang til at “fiske” 
efter sager af mulig interesse, jf. det ovenfor anførte om partens pligt til 
identifikation af sagen.

3.4. Tavshedspligt
Hvor den almindelige adgang til aktindsigt i medfør af offentlighedslo­
vens § 14 er begrænset af lovgivningens specielle regler om tavsheds­
pligt, bestemmer forvaltningslovens § 9, stk. 2, som anført ovenfor, at 
hverken de almindelige eller de specielle regler om tavshedspligt 
begrænser parters adgang til aktindsigt. De almindelige regler om tavs­
hedspligt –  som straffelovens § 152 og forvaltningslovens § 27 – 
begrænser således hverken adgangen til aktindsigt i medfør af forvalt­
ningsloven eller offentlighedsloven.

3.5. Notatpligt
Bestemmelserne i § 10, stk. 1, nr. 1 og 2, vedrørende omfanget af akt­
indsigt, suppleres af offentlighedslovens § 6 om notatpligt (kap. 10, 
afsnit 3.4.3) vedrørende oplysninger modtaget mundtligt eller på anden 
måde. Bestemmelsen omfatter alle oplysninger vedrørende en sags fak­
tiske omstændigheder, som ikke allerede fremgår af sagens dokumen­
ter, uanset på hvilken måde oplysningerne er tilgået sagen.
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I FOB 1999.472 konstaterede om budsm anden, at nogle oplysninger i sagen ikke 
frem gik af den sagen om fattede korrespondance. O m budsm anden sluttede heraf, at 
oplysningerne måtte være m eddelt m yndigheden m undtligt, eller at m yndigheden 
på anden m åde måtte være blevet bekendt med de pågæ ldende oplysninger. M yn­
digheden havde herefter haft pligt til at sikre, at oplysningerne, som vedrørte 
sagens faktiske om stændigheder, og som havde betydning for afgørelsen, blev 
noteret på sagen.

Hvor offentlighedsloven alene giver adgang til aktindsigt i oplysninger 
og dokumenter, som på begæringstidspunktet er indgået i sagen, åbner 
forvaltningsloven adgang til partsoffentlighed også mulighed for i et 
vist omfang at begære aktindsigt i oplysninger og dokumenter, som 
efter begæring måtte tilgå sagen i fremtiden –  såkaldt løbende aktind­
s ig t- jf . FOB 1992.60.

3.6. Meraktindsigt
Forvaltningsloven bestemmer partens ret til at modtage –  og dermed 
myndighedens pligt til at give – aktindsigt. Det følger imidlertid af for­
valtningslovens karakter af minimumsregulering, at myndigheden efter 
omstændighederne kan give aktindsigt i videre omfang end loven for­
drer, jf. ovenfor afsnit 1.2.

Begrænsninger i myndighedens ret til at give meraktindsigt eller 
meroffentlighed udspringer især af reglerne om tavshedspligt. Imidler­
tid vil videregivelse af oplysninger til sagens parter i vidt omfang være 
berettiget og altså ikke indebære brud på reglerne om tavshedspligt, jf. 
forvaltningslovens § 27 og straffelovens § 152.

Forvaltningens skøn med hensyn til om der i det enkelte tilfælde fak­
tisk skal gives meraktindsigt er ikke frit. Forvaltningen er således bun­
det af forvaltningsrettens almindelige regler om saglighed, lighed etc. 
Hertil kommer, at forvaltningen er forpligtet til at tage stilling til en 
begæring om meraktindsigt. I den sammenhæng må forvaltningsmyn­
digheden være opmærksom på, at partens begæring evt. kan opfattes 
som omfattende adgangen til meraktindsigt, selvom der ikke eksplicit 
henvises hertil, jf. FOB 1999.545.

Og hvor ansættelsessager slet ikke er undergivet aktindsigt i medfør 
af offentlighedsloven, kan en part i medfør af forvaltningslovens § 10, 
stk. 2, forlange “at blive gjort bekendt med de dokumenter mv., der ved­
rører den pågældendes egne forhold”.
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4. Undtagelser fra forvaltningslovens hovedregel 
om adgang til aktindsigt

Undtagelserne fra lovens hovedregel om aktindsigt er systematiseret i 
tre kategorier: Undtagne sager (4.1), undtagne dokumenter (4.2) og 
undtagne oplysninger (4.3).

4.1. Undtagelse a f sager
4.1.1. Ansættelsessager
I medfør af forvaltningslovens § 10, stk. 2, er retten til aktindsigt i 
ansættelses- og forfremmelsessager som anført begrænset til dokumen­
ter, der vedrører den pågældendes egne forhold. Denne begrænsede 
adgang repræsenterer i sig selv en udvidelse i forhold til offentligheds­
lovens regler, som ganske udelukker aktindsigt i ansættelses- og for­
fremmelsessager, jf. § 2, stk. 2, 1. punktum.

Begge regelsæt er båret af hensynet til ikke at begrænse den bredest 
mulige tilgang af velkvalificerede ansøgere til offentlige stillinger. En 
ansøger har således ikke adgang til oplysninger om medansøgere, hvil­
ket igen har den afledte virkning, at partshøring i medfør af forvalt­
ningsloven i ansættelses- og forfremmelsessager ikke omfatter oplys­
ninger vedrørende sammenligning a f de respektive ansøgere, jf. forvalt­
ningslovens § 19, stk. 2, nr. 4.

I m edfør af tjenestem andslovens regler er adgangen til partsaktindsigt noget 
videre, idet den enkelte ansøger kan få kendskab til de øvrige ansøgeres identitet, 
jf. § 5. H ensynet til beskyttelse af disse andre ansøgeres anonym itet er søgt sikret 
ved stk. 4 og 5, som giver m ulighed for –  på begæring fra en ansøger –  at pålægge 
forbud mod offentliggørelse af m edansøgeres navne.

Reglen i offentlighedslovens § 10, stk. 2, gælder alle former for ansæt­
telsesforhold, hvad enten der er tale om tjenestemands- eller overens­
komstansættelse. Blot skal der foreligge et egentligt tjenesteforhold. At 
eksterne medhjælpere f.eks. advokater, arkitekter eller lignende eks­
pertrådgivning rekvireres, er ikke tilstrækkeligt til at udgøre et tjeneste­
forhold, hvorfor sager herom ikke er undtaget fra aktindsigt.

4.1.2. Sager om strafferetlig forfølgning
En tilsvarende delvis undtagelse gælder i medfør af § 9, stk. 3, “sager 
om strafferetlig forfølgning af lovovertrædelser”, jf. offentlighedslo­
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vens § 2, stk. 1, som undtager “sager indenfor strafferetsplejen”, se 
herom kapitel 10.

Bestemmelsen omfatter politi- og anklagemyndighedens dokumenter 
i straffesager samt andre administrative myndigheders – herunder navn­
lig SKAT – sager om administrativ straf.

Det er den del af de omfattede sager, som fører frem til strafspørgs­
målets afgørelse, som er omfattet af undtagelsen, jf. “strafferetlig for­
følgning”, men derimod ikke sager i forbindelse med f.eks. afsoning af 
ikendt straf.

Sager om disciplinær forfølgning af tjenestemænd og andre offentligt 
ansatte omfattes ikke af bestemmelsen.

Forvaltningslovens § 18 rummer særlig hjemmel for aktindsigt i 
straffesager. I medfør af denne bestemmelse kan parten forlange at blive 
gjort bekendt med sagens dokumenter “i det omfang, dette er rimeligt 
begrundet af hensyn til varetagelsen af den pågældendes interesse, og 
hensynet til forebyggelse, opklaring og forfølgning af lovovertrædelser 
eller særlige hensyn til beskyttelse af sigtede, vidner eller andre ikke 
taler herimod”.

Som det kan ses, er partens ret gjort betinget af en række forhold. 
Opfyldelse af de formulerede betingelser afhænger af en konkret vurde­
ring i det enkelte tilfælde. Denne vurdering skal – foruden en vurdering 
af, om anmodningen er rimeligt begrundet af hensyn til varetagelse af 
partens interesser –  også omfatte en afvejning af denne parts interesse 
overfor eventuelt modstående hensyn til opklaring og forfølgning af 
lovovertrædelser eller særlige hensyn til beskyttelse af sigtede, vidner 
eller andre.

Parten i en straffesag kan –  foruden den sigtede –  også være den 
krænkede eller skadelidte.

Som eksempel på relevante interesser, som kan begrunde aktindsigt, 
kan –  udover den almindelige interesse i at påpege mulige fejl ved 
sagens behandling – også peges på forurettedes eller skadelidtes mulig­
hed for erstatning eller gennemførelse af andre civilretlige krav med til­
knytning til straffesagen.

Adgang til aktindsigt i medfør af § 18 indtræder først “når sagen er 
afgjort”, jf. § 18, stk. 1. Det betyder, at der skal være afsagt endelig dom 
eller –  for administrative straffesager –  truffet administrativ afgørelse. 
At den administrative afgørelse i sagen kan rekurreres, antages ikke at 
afskære fra aktindsigt i medfør af denne bestemmelse, da hensynet bag
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adgangen til aktindsigt jo blandt andet netop er muligheden for at 
bidrage til og dermed påvirke sagens oplysning og afgørelse.

4.2. Dokumenter undtaget fra  partsaktindsigt
Hvor en sag som sådan –  efter sin karakter, jf. ovenfor – er omfattet af 
adgang til partsaktindsigt, kan dele af sagens dokumenter være undta­
get.

4.2.1. Interne arbejdsdokumenter
Forvaltningslovens § 12 angiver – i lighed med offentlighedslovens § 7
-  en opregning af sådanne dokumenter. Fælles for disse er sammenfat­
tende, at de har karakter af “en myndigheds interne arbejdsdokumen­
ter” . Som sådanne interne arbejdsdokumenter nævnes “dokumenter, der 
udarbejdes af en myndighed til eget brug ved behandlingen af en sag” 
(1), “brevveksling mellem forskellige enheder indenfor samme myn­
dighed” (2), og endelig “brevveksling mellem en kommunalbestyrelse 
og dennes udvalg, afdelinger og andre administrative organer eller mel­
lem disse organer indbyrdes” (3).

Denne opregning er ikke udtømmende. Spørgsmålet om et doku­
ments karakter af internt materiale må bero på en konkret vurdering af, 
om dokumentet alene eller i al væsentlighed indeholder en myndigheds 
egne inteme overvejelser med hensyn til en sags fortsatte behandling 
eller afgørelse.

Det bærende hensyn bag disse undtagelser er at sikre myndigheden 
mulighed for den mest formløse og effektive interne beslutningsproces, 
som bedst etableres, når de involverede myndighedspersoner kan frem­
komme med måske foreløbige overvejelser uden tanke på muligheden 
eller risikoen for senere offentliggørelse.

Sådanne overvejelser vil typisk foreligge i form af notater, referater, 
forslag og udkast som udtryk for og foreløbigt resultat af en intern dia­
log og forberedelsesproces. Som interne arbejdsdokumenter i lovens 
forstand kan også nævnes voterings- og forhandlingsprotokoller. Se 
eksempelvis FOB 2002.212, FOB 1998.111, FOB 1999.472 og FOB 
1999.545.

Tilsvarende hensyn ligger til grund for undtagelsen af forskellige 
typer brevveksling, jf. nr. 2 og 3.

Det er imidlertid en afgørende forudsætning, at de pågældende doku­
menter er interne, og at dokumenterne vedbliver at være inteme. Doku­
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menter fra andre myndigheder eller private, såsom advokater, konsulen­
ter etc., som f.eks. fremkommer, fordi myndigheden anmoder om råd, 
udtalelser, vurderinger etc. udefra, er ikke interne i lovens forstand, 
selvom de –  f.eks. som konsulentrapporter –  tjener til oparbejdning af 
myndighedens interne beslutningsproces. De pågældende sagkyndige 
kan i det enkelte tilfælde have en så fast tilknytning til myndigheden, at 
dokumentet får status af internt arbejdsmateriale udarbejdet indenfor 
samme myndighed. I sådanne tilfælde anses de pågældende sagkyndige 
som en del af myndigheden, jf. FOB 1990.216.

Hvor et dokument ifølge sin oprindelse er af intern karakter, jf. oven­
for, forudsætter undtagelsesreglen, at dokumentet bibeholdes som 
internt, og altså ikke overlades eksterne myndigheder eller private.

Den omstændighed, at et dokument er oversendt til en rekursmyndig­
hed til brug for afgørelse af spørgsmålet, om dokumentet er omfattet af 
aktindsigt, fratager ikke dokumentet dets interne karakter. Tilsvarende 
gælder overladelse af dokumenter til ombudsmanden.

Bortset fra sådanne tilfælde, hvor sagens genstand således er selve 
spørgsmålet om retten til aktindsigt eller ombudsmandsprøvelse gene­
relt, vil overladelse af interne arbejdsdokumenter til klage-, kontrol­
eller tilsynsmyndighed bevirke, at dokumentet mister sin status af 
internt arbejdsdokument. Og dette gælder vel at mærke, uanset om 
myndigheden har videregivet dokumentet af egen drift eller har været 
nødsaget hertil som følge af lovbestemt pligt til udlevering, herunder 
som følge af begæring fra andre myndigheder, jf. ovenfor kapitel 11. 
Dette udgangspunkt kan være fraveget ved lov på bestemte kontrol- og 
tilsynsområder. Således mister dokumenter, som i medfør af offentlig­
hedsloven og forvaltningsloven er interne, ikke denne status, når de 
udleveres fra en kommune til det kommunale tilsyn til brug for tilsynets 
udøvelse, jf. kommunestyrelseslovens § 49, stk. 4. Se FOB 1999.545.

4.2.2. Undtagelser fra  undtagelserne
I medfør af forvaltningslovens § 13 modificeres undtagelsesbestemmel­
sen i § 12, idet interne arbejdsdokumenter under visse omstændigheder 
er omfattet af aktindsigt.

Disse undtagelser fra undtagelsen i § 12 afspejler nøje de ovenfor 
nævnte hensyn, som ligger til grund for reglen i § 12. Fælles for de i 
§ 13, stk. 1, nr. 1-3, angivne dokumenter er således, at de ikke efter
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deres indhold og karakter vedrører myndighedens foreløbige vurderin­
ger, meningstilkendegivelser, overvejelser etc.

§ 13 omfatter således dokumenter som “gengiver indholdet af myn­
dighedens endelige beslutning vedrørende en sags afgørelse” (1), og 
dokumenter, som “alene indeholder en gengivelse af oplysninger, som 
myndigheden har haft pligt til at notere efter lov om offentlighed i for­
valtningen” (2) og endeligt dokumenter som er “udarbejdet af en myn­
dighed for at tilvejebringe bevismæssig eller anden tilsvarende klarhed 
med hensyn til en sags faktiske omstændigheder” (3).

Forvaltningslovens § 13 er stort set identisk med offentlighedslovens 
§ 8, hvorfor den nærmere omtale af disse bestemmelser er samlet i kapi­
tel 10, afsnit 3.6.2.1.

4.2.3. Undtagelse i medfør a f forvaltningslovens § 14 
Forvaltningslovens § 14 undtager yderligere en række dokumenter. 
Denne bestemmelse er stort set identisk med offentlighedslovens § 10, 
hvorfor den nærmere omtale heraf henvises til kapitel 10, afsnit 3.6.3.

4.2.4. Ekstraheringspligt
Undtagelsesreglerne i såvel § 12 som § 14 modificeres af den såkaldte 
ekstraheringspligt for forvaltningen.

§ 12, stk. 2, og § 14, stk. 2, bestemmer således ligesom offentligheds­
lovens § 11, at “oplysninger vedrørende sagens faktiske omstændighe­
der, der er af væsentlig karakter for sagens afgørelse, og som alene 
indeholdes i interne arbejdsdokumenter, skal uanset bestemmelsen i stk. 
1 meddeles i overensstemmelse med reglerne i dette kapitel”. Se FOB 
1998.110, FOB 1999.472 0g FOB 1999.545.

En tilsvarende bestemmelse findes i offentlighedslovens § 11, stk. 1, 
hvorfor en samlet behandling af spørgsmålet om ekstraheringspligt er 
henvist til kapitel 10, afsnit 3.6.1.

4.3. Undtagelse a f oplysninger
Hvor sagen som sådan og dennes enkelte dokumenter er omfattet af 
adgang til partsaktindsigt, jf. ovenfor, kan adgangen til aktindsigt i 
medfør af forvaltningslovens § 15 være indsnævret ved regler om und­
tagelse af visse oplysninger.

Det vil i givet fald betyde, at de beskyttede oplysninger må isoleres 
fra dokumentets/sagens øvrige indhold og nægtes den pågældende part.

467



Kapitel 13. Partsaktindsigt

Hvor undtagelserne i medfør af forvaltningslovens §§ 12 og 14 er 
generelt afgrænset, således at dokumentet efter sin karakter er undtaget 
fra aktindsigt uanset partens konkrete interesse heri, forudsætter undta­
gelse af bestemte oplysninger i medfør af § 15 en konkret vurdering – 
med hertil hørende afvejning –  af de involverede interesser. Således 
hedder det i § 15, stk. 1, at “retten til aktindsigt kan i øvrigt begrænses, 
i det omfang partens interesse i at kunne benytte kendskab til sagens 
dokumenter til varetagelse af sit tarv findes at burde vigefor afgørende 
hensyn til den pågældende selv eller til andre private eller offentlige 
interesser” (min kursivering).

Som det ses af formuleringen “afgørende hensyn”, fordres kvalifice­
ring og overvægt af de relevante modhensyn, for at disse kan fortrænge 
partens interesse i aktindsigt.

Den konkrete afvejning skal foretages i forhold til hvert enkelt doku­
ment/oplysning, som ønskes undtaget fra aktindsigt. At der skal være 
tale om “afgørende” modhensyn peger i retning af, at der skal foreligge 
nærliggende risiko for at offentlige eller private interesser vil lide 
væsentlig skade, såfremt der gives aktindsigt.

Se FOB 1996.93 og FOB 1996 .169 .1 sidstnævnte tilfæ lde antoges ikke tilstræ kke­
ligt grundlag for at nægte ægtem and som  part ret til aktindsigt i hustruens separati- 
onsansøgning, selvom  ansøgningen bl.a. indeholdt navnet på hustruens nye mand. 
O m budsm anden udtalte, at den blotte tilstedeværelse af m odstående private inte­
resser ikke er tilstræ kkeligt til at m eddele afslag på aktindsigt. Interesserne må 
være af en sådan karakter og intensitet, at der er nærliggende fare for at de vil lide 
skade.

Der er ikke i § 15, stk. 1, foretaget en materiel angivelse af de hensyn til 
private interesser, som kan indgå i afvejningen. Som følge af det almin­
delige kvalifikationskrav antages undtagelsen alene at kunne omfatte 
oplysninger om enkeltpersoners rent private forhold samt oplysninger 
om virksomheders drift eller forretningsforhold, som afgørende vil 
kunne skade virksomhedens konkurrenceevne eller i øvrigt medføre 
væsentlige økonomiske skadevirkninger. Kan oplysningerne ikke und­
tages i medfør af offentlighedslovens § 12, vil oplysningen heller ikke 
kunne undtages fra aktindsigt i medfør af § 15, stk. 1.

Den efterfølgende angivelse af oplysningstyper vedrørende offent­
lige interesser er ikke udtømmende, men eksemplarisk, jf. formulerin­
gen “herunder”. De angivne eksempler omfatter følgende hensyn:
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”Statens sikkerhed eller rigets forsvar (1), rigets udenrigspolitiske 
eller udenrigsøkonomiske interesser, herunder forholdet til fremmede 
magter eller mellemfolkelige institutioner (2), forebyggelse, opklaring 
og forfølgning af lovovertrædelser, straffuldbyrdelse og lignende samt 
beskyttelse af sigtede, vidner eller andre i sager om strafferetlig eller 
disciplinær forfølgning (3), gennemførelse af offentlig kontrol, regule­
rings- eller planlægningsvirksomhed eller af påtænke foranstaltninger i 
henhold til skatte- og afgiftslovgivningen (4), eller det offentliges øko­
nomiske interesser, herunder udførelsen af det offentliges forretnings­
virksomhed (5)”.

Selvom der således er tale om oplysninger, som efter deres karakter 
synes forlenet med et indbygget behov for fortrolighed, skal afgørelsen 
af spørgsmålet om aktindsigt bygge på en konkret vurdering af det 
enkelte tilfælde.

Opfylder de angivne modhensyn ikke kvalifikationskravet, jf. “afgø­
rende”, kan aktindsigt ikke nægtes parten, selvom dennes interesse i det 
enkelte tilfælde ikke måtte forekomme særligt tungtvejende. Rent res- 
sourcemæssige årsager kan under normale omstændigheder ikke 
begrænse retten til aktindsigt efter § 15, stk. 1, jf. FOB 2004.198.

Som anført ovenfor i kapitel 12 om partshøring, kan der ikke –  med 
nogen retlig virkning –  gives anmeldere og klagere tilsagn om diskre­
tion. Tilsvarende gælder i forhold til reglerne om partsaktindsigt. Dette 
er imidlertid ikke ensbetydende med, at der ikke – som en del af grund­
laget for den konkrete vurdering –  kan tages hensyn til den offentlige 
interesse i effektiv retshåndhævelse og –  i sammenhæng hermed – 
anmelderes og klageres ønske og forventning om anonymitet.

Det må imidlertid pointeres, at denne fælles interesse kun kan slå 
igennem efterfølgende som resultat af en konkret vurdering, og altså 
ikke som et forhåndstilsagn om anonymitet.

Se bl.a. FOB 2003.644, FOB 1987.197 og FOB 1996.93. I den førstnævnte 
om budsm andsudtalelse havde en kom m une på forhånd lovet anonym itet i en spør­
geskem aundersøgelse, hvilket om budsm anden fandt kritisabelt.

Også hensynet til parten selv kan begrunde begrænsninger i adgangen 
til aktindsigt, jf. § 15, stk. 1, “afgørende hensyn til den pågældende 
selv”.
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At den til grund herfor liggende konkrete vurdering –  med hertil 
hørende interesseafvejning –  må fordre en særlig kvalificering af par­
tens egne “modstående ” hensyn siger sig selv. Som tilfælde, hvor par­
tens ønske om aktindsigt således må vige for partens “egen” interesse i 
ikke at få aktindsigt, kan nævnes tilfælde med lægeerklæringer, hvor 
den pågældende som følge af psykiske lidelser vil tage alvorlig skade 
ved aktindsigten.

I en sammenligning med offentlighedslovens tilsvarende regler i §§ 
12-14 bliver resultatet, at forvaltningslovens regler om partsaktindsigt 
indsnævrer undtagelsesmuligheden i forhold til offentlighedslovens 
regler gældende for alle og enhver. Undtagelsesbestemmelsens mere 
begrænsede rækkevidde kommer til udtryk i fordringen om konkret 
interessevurdering samt i kravet om kvalificering af modhensynene, jf. 
“afgørende”.

4.4. Partens anvendelse a f oplysninger
Som anført ovenfor fordrer ret til partsaktindsigt ikke angivelse af en 
særlig interesse heri. Tilsvarende begrænser loven heller ikke partens 
anvendelse af oplysninger erhvervet ved partsaktindsigt. Parten vil såle­
des også kunne videregive oplysninger til andre, herunder pressen. 
Såfremt der efter en konkret vurdering foreligger en situation, hvor 
udlevering af oplysninger til parten er uden risiko, medens dennes vide­
regivelse til andre rummer skaderisiko som omhandlet i § 15, kan dette 
forhold indgå i grundlaget for et afslag. Der er derimod kun mulighed 
for at pålægge parten tavshedspligt i medfør af forvaltningslovens § 27 i 
forhold til oplysninger som kunne være undtaget i medfør af § 15, stk. 
1, men som parten får adgang til i medfør af forvaltningsmyndighedens 
mulighed for at give meroffentlighed.

5. Afgørelsen om aktindsigt
Forvaltningslovens § 16 regulerer en række spørgsmål af betydning for 
behandlingen og afgørelsen af sager om aktindsigt. Udover disse spe­
cielle bestemmelser gælder også de almindelige forvaltningsretlige reg­
ler om behandling og afgørelse af forvaltningsakter.

Beslutninger vedrørende partsaktindsigt efter forvaltningsloven og 
aktindsigt hjemlet i offentlighedsloven er afgørelser i forvaltningslo­
vens forstand. Det betyder, at forvaltningslovens regler – herunder reg­
lerne om partshøring og begrundelse – i det hele skal iagttages.
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I det omfang en myndighed undtager oplysninger eller dokumenter 
for partsaktindsigt efter forvaltningslovens regler, skal parten i medfør 
af forvaltningslovens begrundelsesregler oplyses om, at de pågældende 
dokumenter/oplysninger er undtaget samt om baggrunden herfor. 
Begrundelsen skal opfylde kravene i forvaltningsloven med hensyn til 
angivelse af såvel jus som faktum, jf. FOB 1999.226.

Se også FOB 1999.545, hvor en kom m une havde undtaget nogle interne dokum en­
ter fra aktindsigt. Da parten således ikke ved denne afgørelse havde fået fuldt ud 
m edhold, var kom m unen forpligtet til at give en begrundelse. K om m unens begrun­
delse var m angelfuld, idet den ikke angav, hvilke dokum enter der var undtaget, 
ligesom  begrundelsen heller ikke indeholdt en redegørelse for, hvilke faktiske 
om stændigheder, der var tillagt vægt ved vurderingen af, at dokum enterne var 
om fattet af forvaltningslovens § 12, stk. 2.

Afgørelse af spørgsmålet om aktindsigt træffes af den myndighed, som 
i øvrigt har kompetencen i den pågældende sag, jf. forvaltningslovens § 
16, stk. 1.

Se FOB 1998.457, hvor en part havde anm odet den Sociale H øjskole om  aktindsigt 
i en ansættelsessag. Anm odningen blev fejlagtigt behandlet af højskolen, som i 
m edfør af forvaltningslovens § 7, stk. 2, burde have videresendt anm odningen til 
behandling og afgørelse i Undervisningsm inisteriet. Ansæ ttelseskom petencen var 
således placeret i Undervisningsm inisteriet, som  traf afgørelse efter indstilling fra 
højskolens uddannelsesråd.

Er afgørelsen af hovedsagen påklaget, må en ansøgning om aktindsigt 
afgøres af klageinstansen, og dette gælder vel at mærke også for så vidt 
angår de dokumenter, der hidrører fra førsteinstansen.

For klageinstansens behandling af spørgsmålet om aktindsigt gælder 
de almindelige regler om forvaltningsmyndigheders sagsbehandling. 
Klageinstansen må således også skaffe sig de dokumenter, som udgør 
sagens genstand, med henblik på at træffe afgørelse om ret for parten til 
aktindsigt og den hermed korresponderende pligt for myndigheden til 
udlevering. Klageinstansen kan og skal i den sammenhæng anvende 
sædvanlige oplysningsmidler, herunder eventuelt indhente udtalelser 
fra førsteinstansmyndigheden eller fra andre myndigheder alle private 
med tilknytning til det/de omhandlede dokumenter.

For så vidt angår klage er hovedreglen i øvrigt, som anført ovenfor 
kapitel 3, afsnit 3.5, at indsigelser mod sagsbehandlingen må afvente
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myndighedens realitetsafgørelse. Denne hovedregel fraviges –  som ved 
habilitetsindsigelser – med hensyn til spørgsmål om aktindsigt, jf. § 16, 
stk. 4, hvorefter “afgørelser om aktindsigtsspørgsmål kan påklages sær­
skilt til den myndighed, som er klageinstans i forhold til afgørelsen af 
den sag, begæring om aktindsigt vedrører”.

En sådan klage har til virkning, at sagens afgørelse udsættes indtil 
der er givet parten adgang til at gøre sig bekendt med dokumenterne, jf. 
stk. 4 in fine, som henviser til § 11.

Parten har som hovedregel krav på at få aktindsigt i form af kopier. 
Undtagelse herfra gøres, hvor dokumenternes form eller antal “med 
afgørende vægt” taler imod, jf. § 16, stk. 3 .1 det omfang kravet om kva­
lificering af de angivne modhensyn kun opfyldes for dele af sagens 
oplysninger i det enkelte dokument, må der gives aktindsigt i resten af 
dokumentet, jf. § 15, stk. 2.

I medfør af forvaltningslovens § 16, stk. 2, afgør myndigheden sna- 
rest, om begæring kan imødekommes. I medfør af denne bestemmelse 
skal myndigheden angive et forventet tidspunkt for afgørelsen. Ligele­
des skal myndigheden også tilkendegive, hvorfor afgørelsen om aktind­
sigt ikke kan træffes indenfor fristen, se FOB 1999.226.

5.1. Udsættelse a f sagens afgørelse
I medfør af forvaltningslovens § 11 bevirker anmodning om aktindsigt
-  når denne skal imødekommes –  udsættelse af sagens afgørelse, indtil 
der er givet parten adgang til at gøre sig bekendt med dokumenterne, jf. 
bl.a. FOB 2004.346.

Som det også fremgår af ordlyden, er det ikke sagens behandling 
som udsættes, men alene sagens afgørelse. Sagsforberedelsen vil såle­
des typisk kunne fortsætte, selvom anmodning om aktindsigt er indgi­
vet og imødekommet.

Udover denne i § 11 hjemlede pligt til “automatisk” at udsætte afgø­
relsen, hjemler § 21 pligt for forvaltningen til – på begæring fra parten – 
at udsætte sagens afgørelse indtil parten har afgivet en udtalelse til 
sagen. Myndigheden kan fastsætte en frist for parten.

Bestemmelsens hovedregel kan fraviges i tre nærmere angivne til­
fælde, jf. § 21, stk. 2 nr. 1-3.

Partens ret i medfør af § 21 er helt uafhængig af adgangen til aktind­
sigt. Parten kan således også fordre udsættelse i sager, hvor der slet ikke 
er adgang til aktindsigt, jf. ovenfor om ansættelses- og straffesager.
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Retten i medfør af § 21 gælder også uafhængigt af de grænser, som 
gælder for adgangen til partshøring. Udsættelse kan således også for­
langes med henblik på at fremkomme med udtalelser om såvel sagens 
retlige som faktiske omstændigheder.

5.2. Partsstatus i forhold til henholdsvis primær sag 
og sag om aktindsigt 

Partsbegrebet i forvaltningslovens kapitel 4 sigter fortrinsvis mod parts­
status i relation til den primære sags realitet. Imidlertid udgør behand­
ling og afgørelse af forvaltningsprocessuelle spørgsmål i sig selv et – 
om end typisk sekundært –  sagsforhold. Dette gælder i særlig grad for­
valtningsprocessuelle beslutninger, hvor der –  som ved aktindsigt og 
habilitet – er adgang til selvstændig påklage, jf. forvaltningslovens § 16 
og offentlighedslovens § 15, stk. 2. Sådanne sager behandles i det hele 
som afgørelsessager, jf. FOB 1989.256. Hermed opstår også mulighe­
den for en art dobbelt partsproblematik, idet spørgsmålet om partsstatus 
såvel foreligger i forhold til den primære sags realitet som i forhold til 
den – sekundære – processag.

Hovedspørgsmålet har i praksis været, om der – ud over den partssta­
tus, som tilkommer den, der søger aktindsigt –  også må anerkendes 
partsstatus for den/de, som oplysningerne i øvrigt vedrører. Som hoved­
regel anerkendes partsstatus alene for den, som har anmodet om aktind­
sigt, og altså den, i forhold til hvem afgørelsen om aktindsigt træffes. 
Den eller de, som oplysningerne i øvrigt måtte angå, er således som 
udgangspunkt ikke parter i aktindsigtssagen.

Dette resultat fremtræder klarest i sager om aktindsigt i medfør af 
offentlighedsloven, hvor myndigheden ex officio skal påse, at der ikke 
udleveres fortrolige oplysninger. Berørte enkeltpersoner eller virksom­
heder har således ikke partsstatus i aktindsigtssagen med heraf følgende 
ret til at blive hørt, modtage begrundelse, klagevejledning etc.

Dette forhold udelukker ikke, at forvaltningsmyndigheden – på andet 
grundlag, f.eks. i medfør af officialprincippet –  indhenter udtalelse fra 
den person eller virksomhed, som oplysninger angår. Sådan høring kan 
være hensigtsmæssig og nødvendig i det enkelte tilfælde med henblik 
på at vurdere anmodningens forhold til reglerne om begrænsning af akt­
indsigt i medfør af f.eks. forvaltningslovens § 12, stk. 1, nr. 2.

Tilsvarende gælder forholdet til offentligt ansatte, om hvem der 
søges oplysning i medfør af offentlighedslovens § 2, stk. 3. Den ansatte
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opnår således heller ikke partsstatus i sager om indsigt i personalesa­
gens akter. I forbindelse med ændringen af offentlighedslovens § 2 blev 
der –  ud over det behov som kan udspringe af officialprincippet, jf. 
ovenfor – også peget på, at normer om god forvaltningsskik kan tale for 
at give den ansatte lejlighed til at udtale sig i tilfælde, hvor der forelig­
ger reel tvivl med hensyn til om aktindsigt kan gives, jf. betænkning nr. 
349/1997 om aktindsigt i personalesager.

Medens den anførte hovedregel i hvert fald omfatter tilfælde, hvor 
anmodning om aktindsigt fremsættes i medfør af offentlighedslovens 
regler, har tvivlen været større i forhold til sager om partsaktindsigt i 
medfør af forvaltningsloven. I sådanne sager kan de øvrige personer og 
virksomheder, som oplysningerne vedrører, have væsentlige interesser 
i, at oplysningerne ikke videregives til andre. Imidlertid antages det 
som helt overvejende udgangspunkt også i disse sager, at kun den, som 
har fremsat begæring om aktindsigt, er part. Den eller de andre – even­
tuelle parter i hovedsagen –  som oplysningerne angår, har således ikke 
partsstatus i aktindsigtssagen, og således heller ikke ret til forudgående 
høring eller begrundelse, ligesom vedkommende heller ikke er klagebe- 
rettiget.

Også i disse sager kan myndigheden dog –  på grundlag af official­
princippet eller principper om god forvaltningsskik –  have anledning 
eller pligt til at høre den, oplysningerne angår, nemlig i det omfang der 
foreligger begrundet tvivl om, hvorvidt dokumentet kan eller skal und­
tages fra aktindsigt. Vedkommende, som føler sin interesse krænket, vil 
da efter omstændighederne kunne klage administrativt og eventuelt 
også gå til domstolene og således få anerkendt parts- eller partslignende 
status i aktindsigtssagen.

6. Retsvirkninger af manglende eller mangelfuld partsaktindsigt
Ved stillingtagen til retsvirkningen af manglende eller mangelfuld 
partsaktindsigt og tilsidesættelse af partens ret til at fremkomme med en 
udtalelse, må sondres mellem tilfælde af partsaktindsigt henholdsvis 
under sagens behandling og efter at afgørelse er truffet.

Tilsidesættelse af partens ret til aktindsigt efter sagens afgørelse kon­
stituerer ganske vist en retlig mangel, men denne mangel kan logisk set 
ikke have haft virkning på den allerede trufne afgørelse. Manglen er 
således ikke egnet til at øve indvirkning på den trufne afgørelses ind­
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hold, og repræsenterer således ikke en generel væsentlig mangel, hvor­
for annullation af den trufne afgørelse på det grundlag er udelukket.

Begæring om aktindsigt efter at afgørelse i hovedsagen er truffet, vil 
derimod kunne få betydning for eventuelle klagefrister. Det må således 
antages, at klagefrist suspenderes i tidsrummet fra begæring om aktind­
sigt er fremsat og indtil parten har fået adgang til dokumenterne, jf. for­
valtningslovens § 17.

Hvor der derimod er tale om tilsidesættelse af krav på aktindsigt un­
der sagens behandling –  altså før afgørelse er truffet –  følger det af de 
til grund for reglerne liggende hensyn –  sagens oplysning, selvforsvar 
og interessevaretagelse i øvrigt –  at manglen er egnet til at påvirke den 
primær afgørelse og altså er generelt væsentlig. Hermed er de to grund­
liggende betingelser for ugyldighed opfyldt.

Om der herudover vil blive fordret konkret væsentlighed – altså krav 
om at manglen også faktisk har indvirket på den primære afgørelses 
indhold – giver den sparsomme praksis ikke noget klart svar på.

Hvad enten den retlige mangel består i manglende aktindsigt eller til­
sidesættelse af forvaltningslovens § 11 ved, at myndigheden træffer 
afgørelse forinden aktindsigt er meddelt, må udgangspunktet være 
bebyrdende afgørelsers ugyldighed, jf. FOB 1995.112. Ombudsmanden 
har i en del tilfælde – udover at henstille til den pågældende myndighed 
at give parten aktindsigt og lejlighed til at fremkomme med en udtalelse
-  også henstillet, at myndigheden genoptager sagens behandling på det 
herefter foreliggende grundlag, jf. FOB 1981.301 og FOB 1983.32.

I dom m en U 1972.949 H var der nedlagt påstand om ugyldighed med henvisning 
til, at Boligm inisteriet havde tilsidesat partsoffentlighedsloven ved ikke at give 
sagsøger m ulighed for at frem kom m e med en afsluttende udtalelse.

H øjesteret statuerede retlig m angel, men undlod at annullere, idet retten anså de 
foreliggende m angler for konkret uvæsentlige: “Den om stændighed, at m inisteriet 
ikke har gjort appellanten bekendt med senere tilkom ne, for denne sags afgørelse 
uvæsentlige dokum enter, og har forsøm t at give ham lejlighed til at frem kom m e 
med en afsluttende udtalelse, kan ikke antages at have haft betydning for sagens 
udfald.”

For så vidt angår spørgsmålet om gyldigheden af selve afgørelsen om 
aktindsigt henvises til reglerne om retsvirkningerne af hjemmelsmang- 
ler. En tilsidesættelse af forvaltningslovens regler om ret til aktindsigt 
er således –  i forhold til afgørelsen om aktindsigt –  en væsentlig man-
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gel, og retsvirkningen heraf vil være tilsidesættelse af myndighedens 
afslag. Se i øvrigt kapitel 10 og 16.
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Kapitel 14

Lov om behandling af 
personoplysninger

1. Indledning
Med lov nr. 429 af 31. maj 2000 om behandling af personoplysninger 
(persondataloven) er der gennemført regler om persondatabeskyttelse. 
Loven, der bl.a. afløser den tidligere gældende lov om offentlige myn­
digheders registre, trådte i kraft den 1. juli 2000, og finder således 
anvendelse på behandlinger, der foretages fra og med denne dato.

Loven bygger på Registerudvalgets betænkning nr. 1345/1997 om 
behandling af personoplysninger. Dens primære formål er at gennem­
føre et EF-direktiv fra 1995 om beskyttelse af fysiske personer i forbin­
delse med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af 
sådanne oplysninger. Dette dobbelte formål med direktivet er vigtigt at 
have for øje ved fortolkningen af de enkelte bestemmelser i persondata­
loven. Et andet formål med loven er at gennemføre en mere tidssva­
rende generel lovgivning om behandling af personoplysninger, hvorved 
der samtidig med at der fortsat sikres et højt beskyttelsesniveau for den 
enkelte borger, skabes en fleksibel ordning, som kan danne rammen om 
en hensigtsmæssig udnyttelse af den stadig større teknologiske mulig­
hed for at gøre personoplysninger til genstand for edb-behandling. Også 
dette formål må man have sig for øje ved fortolkningen af loven.

Der er tale om en meget bred lov, der ikke kun omfatter behandling 
af personoplysninger inden for den offentlige forvaltning, men som 
også omfatter behandlingen af personoplysninger inden for den private 
sektor samt hos domstolene.

For den offentlige forvaltnings vedkommende omfatter loven først 
og fremmest behandling af personoplysninger, som helt eller delvis 
foretages ved hjælp af elektronisk databehandling. Omfattet af lovens 
regulering er dog også manuel behandling af personoplysninger, der er
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eller vil blive indeholdt i et register, jf. lovens § 1, stk. 1. Der henvises 
herom til pkt. 2 nedenfor, hvor persondatalovens anvendelsesområde er 
nærmere beskrevet.

For de nævnte former for behandling af personoplysninger, som 
loven generelt finder anvendelse på, gælder det, at der påhviler en for­
valtningsmyndighed en forpligtelse til at iagttage en række regler i for­
bindelse med myndighedens virksomhed. Nogle af reglerne er af, hvad 
der kan kaldes mere databeskyttelsesretlig karakter, og kan som sådan 
ikke anses for at få nogen større betydning i relation til spørgsmålet om, 
hvilke rammer der gælder for forvaltningsmyndigheders behandling af 
personoplysninger som led i den konkrete sagsbehandling. Af regler 
med en direkte betydning for forvaltningsprocessen kan nævnes føl­
gende:

• Reglerne om, hvornår behandling, herunder indsamling, registrering, 
brug og videregivelse, af personoplysninger lovligt kan finde sted, jf. 
lovens kapitel 4.

• Reglerne om den registreredes rettigheder, herunder navnlig reglerne 
om oplysningspligt over for den registrerede og om den registreredes 
indsigtsret, jf. lovens kapitel 8-10.

Det er disse regler af betydning for forvaltningsmyndighedernes sags­
behandling i forbindelse med afgørelsessager m.v., der i det følgende 
vil blive fokuseret på under afsnit 3 og 4. Herefter vil der i afsnit 5 blive 
redegjort for tilsynet med overholdelsen af persondataloven. Endelig 
beskrives den nærmere sammenhæng mellem persondataloven og for­
valtningsloven og offentlighedsloven i afsnit 6.

2. Persondatalovens anvendelsesområde
Persondataloven gælder, for så vidt angår den offentlige forvaltning, for 
behandling af personoplysninger, som helt eller delvis foretages ved 
hjælp af elektronisk databehandling, og for manuel behandling af per­
sonoplysninger, der er eller vil blive indeholdt i et register, jf. lovens § 
1, stk. 1.

Den type af oplysninger, der falder ind under lovens almindelige 
anvendelsesområde, er således personoplysninger. Herved skal forstås 
“enhver form for information om en identificeret eller identificerbar 
fysisk person (den registrerede)”, jf. § 3, nr. 1. Omfattet af begrebet per­
sonoplysninger er herefter oplysninger, der kan henføres til en fysisk
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person, selv om det forudsætter kendskab til personnummer, registre­
ringsnummer eller lignende. Det er uden betydning, om identifikations- 
oplysningen er alment kendt eller umiddelbart tilgængelig. Også de til­
fælde, hvor det kun for den indviede vil være muligt at forstå, hvem en 
oplysning vedrører, er omfattet af definitionen. Udenfor definitionen 
falder oplysninger, der er anonymiserede. Ved afgørelsen heraf skal alle 
de hjælpemidler, der med rimelighed kan tænkes bragt i anvendelse for 
at identificere den pågældende, af enten den myndighed, der behandler 
oplysningerne, eller af enhver anden person, tages i betragtning.

I en konkret sag har D atatilsynet udtalt, at et fingeraftryk –  eller den udregnede 
værdi af et fingeraftryk –  som ligger lagret i et chipkort, er at betragte som  en per­
sonoplysning om fattet af persondataloven. f f . Datatilsynets j.nr. 2003-212-0143, 
gengivet i tilsynets årsberetning 2003, s. 85ff.

Udenfor lovens almindelige anvendelsesområde falder endvidere oplys­
ninger om juridiske personer, såsom aktieselskaber, anpartsselskaber 
m.v. I et vist omfang gælder lovens regler dog for forvaltningsmyndig­
heders behandling af oplysninger om juridiske personer, jf. § 1, stk. 4 
og 6.

Ved begrebet behandling forstås ifølge lovens § 3, nr. 2, “enhver ope­
ration eller række af operationer med eller uden brug af elektronisk 
databehandling, som oplysninger gøres til genstand for” . Begrebet 
behandling omfatter således enhver form for håndtering af oplysninger, 
herunder bl.a. også indsamling, registrering, opbevaring, brug, videre­
givelse, sletning m.v. af oplysninger.

Ifølge lovens § 3, nr. 3, defineres begrebet register som “enhver 
struktureret samling af personoplysninger, der er tilgængelige efter 
bestemte kriterier, hvad enten denne samling er placeret centralt, decen­
tralt eller er fordelt på et funktionsbestemt eller geografisk grundlag. 
Omfattet af begrebet er manuelle registre, såsom fortegnelser, karto- 
tekskasser, journalkortsystemer og andre samlinger af manuelt materi­
ale, der opbevares struktureret efter bestemte kriterier vedrørende per­
soner for at lette adgangen til de indeholdte personoplysninger.

Derimod er manuelle akter, som indgår i den for oplysningerne 
ansvarlige forvaltningsmyndigheds konkrete sagsbehandling, mapper 
med sagsakter eller samlinger af sådanne mapper, ikke omfattet af regi­
sterbegrebet, og falder dermed uden for lovens almindelige anvendel­
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sesområde. Foregår sagsbehandlingen således på, hvad der kan kaldes 
traditionel, papirbaseret måde, således at oplysninger, dokumenter og 
andre sagsakter håndteres uden anvendelse af edb, vil den behandling af 
personoplysninger, der sker som led i sagsbehandlingen ikke være 
omfattet af lovens almindelige anvendelsesområde. Betydningen heraf 
er bl.a., at så længe sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning fore­
går på traditionel, papirbaseret måde, vil den således som hidtil kunne 
foregå alene under iagttagelse af forvaltningslovens regler og reglerne 
om god forvaltningsskik'

I det omfang behandling af personoplysninger sker såvel elektronisk 
som manuelt (uden at der foreligger et manuelt register), f.eks. ved at 
der sker elektronisk journalisering og sagsstyring af en manuel sag, vil 
den manuelle behandling af oplysninger i forbindelse med den manu­
elle sag, således ikke være omfattet af lovens almindelige anvendelses­
område. Derimod vil de oplysninger, der bliver behandlet i forbindelse 
med den elektroniske journalisering og sagsstyring være omfattet af 
loven.

Ved besvarelsen af spørgsmålet om, hvorvidt behandling af personop­
lysninger er omfattet af lovens almindelige anvendelsesområde, er det 
med andre ord af central betydning, i hvilken form behandlingen finder 
sted (medieafhængig). I det øjeblik personoplysninger fra en manuel sag 
overføres til edb, f.eks. i forbindelse med udfærdigelse af et referatark, et 
notat, et udkast til skrivelse, et udkast til afgørelse, herunder gengivelse af 
faktum, og lignende, på tekstbehandlingsanlæg, omfattes oplysningerne 
af lovens almindelige område. Med den stadigt stigende brug af edb hos 
forvaltningsmyndigheder, herunder med såvel sagsstyring som tekstbe­
handling, vil behandlingen af personoplysninger i den offentlige forvalt­
ning i vidt omfang falde ind under lovens regulering. Og går en forvalt­
ningsmyndighed over til digital behandling af personoplysninger, vil 
behandlingen i det hele være omfattet af lovens almindelige anvendelses­
område. Hvis behandlingen af personoplysninger foregår uden brug af 
edb, vil behandlingen – som nævnt ovenfor – alligevel kunne være omfat­
tet af lovens almindelige område, nemlig hvis der er tale om behandling, 
der er eller vil indgå i et register (manuelle registre).

Loven omfatter ikke blot –  som forvaltningsloven –  forvaltningens 
afgørelsessager, men også faktisk forvaltningsvirksomhed.

Endelig skal peges på, at loven alene angår spørgsmålet om, hvornår 
en behandling kan anses for berettiget, hvorimod loven ikke – som for­
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valtningsloven – også tager stilling til, hvornår myndigheden er forplig­
tet hertil, jf. eksempelvis forvaltningslovens § 31 samt offentlighedslo­
vens regler om aktindsigt. Se også nedenfor afsnit 3.3.1.

3. Reglerne for behandling af personoplysninger
3.1. Indledende bemærkninger
Reglerne om, hvornår behandling, herunder bl.a. indsamling, registre­
ring, brug og videregivelse, af personoplysninger lovligt kan finde sted 
i den offentlige forvaltning, er fastsat i persondatalovens kapitel 4.

De af loven omfattede personoplysninger opdeles i tre kategorier:

• Følsomme oplysninger, jf. § 7.
• Andre oplysninger, som traditionelt også er blevet opfattet som føl­

somme, jf. § 8.
• Andre oplysninger, jf. § 6.

Reglerne er systematisk bygget op på den måde, at spørgsmålet om lov­
ligheden af behandling af personoplysninger skal afgøres efter bestem­
melsen i lovens § 6, medmindre der er tale om særlige former for 
behandlinger som angivet i §§ 7-14.

I øvrigt gælder det, at behandling af personoplysninger skal leve op 
til nogle grundlæggende krav, jf. lovens § 5.

Det drejer sig bl.a. om krav til en dataansvarlig forvaltningsmyndig­
heds indsamling af oplysninger, om krav til datakvaliteten (ajourføring 
og sletning) samt om krav til den tidsmæssige udstrækning af opbeva­
ring af identificerbare oplysninger. Her bør navnlig fremhæves reglen i 
§ 5, stk. 2, om, at indsamling skal ske til udtrykkeligt angivne og sag­
lige formål, og at senere behandling ikke må være uforenelig med disse 
formål. Bestemmelsen har en pendant i forvaltningslovens § 32.

I FOB 2003.699 udtalte om budsm anden, at en kom munal sagsbehandler havde 
handlet i strid med såvel forvaltningslovens § 32 som persondatalovens § 5, stk. 2. 
Sagsbehandleren havde uden saglig grund indhentet fortrolige oplysninger om kom ­
m unens arbejdsm arkedschef og dennes fam ilie i et kom m unalt register, som inde­
holdt fortrolige oplysninger til brug for ligningen af skatteborgerne i kom munen.

Reglerne i § 5 giver ikke dataansvarlige myndigheder et selvstændigt 
retligt grundlag for at foretage en bestemt behandling af oplysninger.

Om en dataansvarlig forvaltningsmyndighed som led i sin sagsbe­
handling kan foretage behandling af personoplysninger ved hjælp af
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edb eller i tilknytning til et manuelt register, vil i praksis skulle afgøres 
ud fra reglerne i §§ 6-8. Spørgsmålet om, hvem der er dataansvarlig 
myndighed, skal afgøres ud fra, hvilken myndighed der alene eller sam­
men med andre afgør, til hvilket formål og med hvilke hjælpemidler, 
der må foretages behandling af oplysninger, jf. lovens § 3, nr. 4. Den 
dataansvarlige myndighed vil normalt være den myndighed, som fore­
tager (har ansvaret for) den konkrete sagsbehandling, og det vil som 
sådan være denne myndighed, som efter loven er forpligtet til at sikre, 
at den behandling af personoplysninger, som finder sted, ikke går ud 
over grænserne efter navnlig bestemmelserne i lovens §§ 6-8.

Efter §§ 6-8 kan behandling af personoplysninger finde sted, hvis der 
foreligger samtykke, eller hvis det er nødvendigt af hensyn til nærmere 
opregnede interesser. Vurderingen af en behandlings nødvendighed 
afhænger af, hvilken form for behandling der er tale om. Det vil således 
skulle vurderes separat, om det er nødvendigt, at oplysninger indsam­
les, registreres, bruges, videregives, samkøres m.v. Og jo  mere indgri­
bende en behandlingsform der er tale om, desto større krav skal stilles 
til nødvendigheden af, at behandlingen finder sted.

Er der tale om interne sagsbehandlingsskridt, kan der på denne bag­
grund ikke stilles særligt store krav til nødvendigheden heraf, og for­
valtningsmyndighederne må derfor have en ganske vid adgang til som 
led i sagsbehandlingen –  og som hidtil –  at indsamle, registrere, til­
passe, søge, udvælge og opbevare personoplysninger.

Er der derimod tale om videregivelse af personoplysninger, må kra­
vene til nødvendigheden heraf naturligvis overvejes nærmere, og dette 
må bl.a. ske i lyset af, om der er tale om enkeltstående videregivelse 
eller videregivelse af masseoplysninger, herunder i form af samkøring, 
f.eks. i kontroløjemed.

Herudover vil der skulle henses til, hvilken type oplysninger der er 
tale om, herunder navnlig om der er tale om oplysninger om rent private 
forhold.

Da behandlingsbegrebet “nødvendig” således dækker over en række 
forskellige behandlingsformer og oplysningstyper, er der ikke grundlag 
for generelt at fortolke begrebet meget snævert. Navnlig er der ikke 
grundlag for at fastlægge begrebet så snævert, som det er sket i relation 
til begrebet “nødvendigt led i sagens behandling”, som er anvendt i for­
valtningslovens § 28, stk. 2, nr. 4. Om rammerne efter persondatalovens 
§§ 6-8 for den offentlige forvaltnings behandling af personoplysninger
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som led i sagsbehandlingen henvises i øvrigt nærmere til beskrivelsen i 
det følgende afsnit 3.2-3.3.

3.2. Indsamling og registrering (intern brug) a f personoplysninger 
Efter officialmaksimen har vedkommende forvaltningsmyndighed 
ansvaret for, at de konkrete afgørelsessager, myndigheden skal 
behandle, oplyses på forsvarlig måde. Generelt må det antages, at det 
ikke med persondataloven er tilsigtet at gribe ind i den måde, hvorpå 
forvaltningsmyndighederne oplyser og i øvrigt forbereder og afgør de 
sager, hvori de skal træffe afgørelse, i forhold til, hvad der var gældende 
efter forvaltningsloven og reglerne om god forvaltningsskik. En udvi­
delse af myndighedernes vejlednings- og informationspligt følger dog 
af persondatalovens §§ 28-30, se nærmere nedenfor afsnit 4.1.

De nærmere krav til, hvornår en forvaltningsmyndighed må ind­
samle, registrere og bruge personoplysninger under anvendelse af edb 
eller i tilknytning til manuelle registre, er som tidligere nævnt fastsat i 
lovens §§ 6-8.

3.2.1. Almindelige og fortrolige oplysninger
Den materielle hovedregel i forhold til offentlige myndigheders sagsbe­
handling findes i lovens § 6, stk. 1, nr. 6, hvorefter indsamling, registre­
ring og anden behandling af personoplysninger kan ske, hvis behandlin­
gen er nødvendig af hensyn til udførelsen af en opgave, der hører under 
offentlig myndighedsudøvelse. Bestemmelsen må generelt antages at 
hjemle adgang for en forvaltningsmyndighed til at behandle alminde­
lige personoplysninger som led i løsningen af de opgaver, som påhviler 
myndigheden efter lovgivningen.

Herudover kan indsamling og registrering af personoplysninger som 
udgangspunkt kun ske, hvis:

• den registrerede har givet sit udtrykkelige samtykke hertil (nr. 1),
• behandlingen er nødvendig for at overholde en retlig forpligtelse (nr. 

3),
• behandlingen er nødvendig af hensyn til udførelsen af en opgave i 

samfundets interesse (nr. 5), eller
• behandlingen er nødvendig for, at myndigheden kan forfølge en 

berettiget interesse og hensynet til den registrerede ikke overstiger 
denne interesse (nr. 7).
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Et samtykke til indsamling og registrering af personoplysninger skal for 
at være gyldigt leve op til kravene i lovens § 3, nr. 8. Heraf følger, at der 
skal være tale om en frivillig, specifik og informeret viljestilkendegi- 
velse, hvorved den registrerede person indvilger i, at oplysninger, der 
vedrører den pågældende selv, gøres til genstand for behandling.

Indsamling, registrering og anden behandling af personoplysninger, 
der er nødvendig af hensyn til opfyldelsen af forvaltningsaftaler eller 
forvaltningsmyndigheders aftaler indgået på privatretligt grundlag, kan 
også ske (nr. 2).

Behandling med henblik på at beskytte den pågældende persons 
vitale interesser kan efter omstændighederne også finde sted (nr. 4).

3.2.2. Følsomme oplysninger
Hvis der er tale om følsomme oplysninger, skal spørgsmålet om behand­
ling i form af indsamling, registrering og brug afgøres efter reglerne i 
lovens §§ 7-8.

Omfattet af lovens § 7 er oplysninger om:

• racemæssig eller etnisk baggrund,
• politisk, religiøs eller filosofisk overbevisning,
• fagforeningsmæssige tilhørsforhold, og
• oplysninger om helbredsmæssige og seksuelle forhold.

Under udtrykket “helbredsmæssige forhold” hører oplysninger om en 
fysisk persons tidligere, nuværende og fremtidige fysiske eller psykiske 
tilstand samt oplysninger om medicinforbrug og misbrug af narkotika, 
alkohol og lignende nydelsesmidler.

For de nævnte oplysningstyper gælder, at disse ikke må indsamles 
eller registreres eller på anden måde behandles, medmindre nogle sær­
lige betingelser er opfyldt, jf. lovens § 7, stk. 2-8. Disse regler må sam­
let set antages at føre til, at forvaltningsmyndighederne i almindelighed 
kan behandle følsomme personoplysninger som led i forberedelsen og 
afgørelsen af afgørelsessager.

Dette gælder navnlig, hvis det er nødvendigt af hensyn til forvalt­
ningsmyndighedens varetagelse af sine opgaver på det strafferetlige 
område, jf. § 7, stk. 6, eller hvis indsamlingen er nødvendig for, at for­
valtningsmyndigheden kan træffe afgørelse om retskrav, jf. nærmere § 
7, stk. 2, nr. 4. Denne bestemmelse giver efter lovens forarbejder i vidt 
omfang forvaltningen hjemmel til at indsamle og behandle følsomme
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oplysninger, hvor det sker til brug for afgørelsen af konkrete sager, som 
myndigheden efter lovgivningen skal træffe afgørelse i, og behandlin­
gen opfylder kravet til at være nødvendig.

I øvrigt vil forvaltningsmyndigheder efter § 7, stk. 2, nr. 1, altid 
kunne indsamle, registrere og bruge følsomme personoplysninger, hvis 
den registrerede har givet sit udtrykkelige samtykke dertil. En forudsæt­
ning herfor er dog selvsagt, at indsamlingen m.v. er saglig, jf. herved 
også lovens § 5, stk. 2.

Den afgrænsning af følsomme oplysninger, som er fastlagt i lovens § 
7, stk. 1, svarer ikke til den opregning af oplysninger om enkeltperso­
ners rent private forhold, som kendes efter forvaltningslovens § 28, stk. 
1, og som også var gældende efter den tidligere offentlige registerlov.

Der er derfor i persondatalovens § 8 fastsat særlige regler med hen­
syn til behandling af oplysninger om strafbare forhold, væsentlige 
sociale problemer og andre rent private forhold end de i § 7, stk. 1, 
nævnte, f.eks. oplysninger om familiestridigheder, separations- og 
skilsmissebegæringer og adoptionsforhold. Af bestemmelsen følger, for 
så vidt angår den offentlige forvaltnings indsamling og registrering af 
sådanne oplysninger, at dette ikke kan finde sted, medmindre det er 
nødvendigt for varetagelsen af myndighedens opgaver, jf. lovens § 8, 
stk. 1.

Hvad angår anvendelsen af de omtalte materielle regler for behand­
ling af personoplysninger i lovens §§ 6-8 er det vigtigt at være opmærk­
som på, at der i lovens forarbejder er lagt betydelig vægt på at under­
strege, at der ikke er tilsigtet væsentlige ændringer i forhold til den hid­
til gældende retstilstand.

Den praksis, myndighederne hidtil har fulgt i forbindelse med forbe­
redelsen og afgørelsen af konkrete afgørelsessager efter forvaltningslo­
ven, vil således fortsat i vidt omfang kunne følges – forudsat naturligvis 
at denne praksis er lovlig –  uanset en del af sagsbehandlingen foregår 
ved hjælp af elektronisk databehandling.

Særligt i relation til § 6 må der gives forvaltningsmyndighederne et 
vist råderum ved udøvelsen af skønnet over, hvad der findes nødven­
digt, så længe der er tale om behandling af personoplysninger inden for 
myndighedens saglige område og som led i myndighedens almindelige, 
saglige sagsbehandling.
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3.3. Videregivelse a f personoplysninger
3.3.1. Indledende bemærkninger
For så vidt angår spørgsmålet om videregivelse af de personoplysnin­
ger, som forvaltningsmyndigheden har indsamlet og registreret eller på 
anden måde behandlet ved hjælp af elektronisk databehandling eller i 
tilknytning til et manuelt register, kan der være grund til at bemærke, at 
bestemmelserne i persondatalovens §§ 6-8 alene angår spørgsmålet om, 
hvornår vedkommende forvaltningsmyndighed som dataansvarlig er 
berettiget hertil.

Spørgsmålet om, i hvilket omfang myndigheden er forpligtet til at 
videregive sådanne oplysninger til andre forvaltningsmyndigheder, 
beror på lovgivningen i øvrigt, herunder navnlig på den generelle oplys- 
ningspligtsbestemmelse i forvaltningslovens § 31 eller på eventuelle 
særlige bestemmelser om oplysningspligt. Spørgsmålet om, i hvilket 
omfang myndigheden er forpligtet til at videregive sådanne oplysninger 
til private, beror ligeledes på lovgivningen i øvrigt, i praksis navnlig på 
aktindsigtsreglerne i forvaltningsloven og offentlighedsloven.

3.3.2. Hvornår kan videregivelse ske?
3.3.2.1. Almindelige og fortrolige oplysninger
Ligesom med hensyn til spørgsmålet om forvaltningsmyndigheders 
adgang til at indsamle og registrere almindelige og fortrolige personop­
lysninger som led i sagsbehandlingen, gælder det med hensyn til 
spørgsmålet om, hvornår videregivelse af sådanne personoplysninger 
må finde sted, at den materielle hovedregel skal findes i lovens § 6, stk. 
1, nr. 6. Efter denne bestemmelse kan videregivelse af personoplysnin­
ger ske, hvis dette er nødvendig af hensyn til udførelsen af en opgave, 
der hører under offentlig myndighedsudøvelse, som den dataansvarlige 
eller en tredjemand, til hvem oplysningerne videregives, har fået pålagt. 
Bestemmelsen indebærer, at den forvaltningsmyndighed, som anvender 
elektronisk sagsbehandling, i afgørelsessager i samme omfang som tid­
ligere kan videregive personoplysninger, for så vidt det er et nødvendigt 
led i behandlingen af den pågældende sag. Oplysningerne kan således 
videregives i forbindelse med partshøring, høring i øvrigt af private 
eller andre myndigheder eller i forbindelse med meddelelse af afgørel­
sen. Bestemmelsen i nr. 6 rækker imidlertid også videre end behandlin­
gen af den sag, hvori oplysningerne indgår. Der kan efter bestemmelsen 
også videregives personoplysninger, når videregivelsen er et nødven­
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digt led i behandlingen af andre myndigheders sager eller for udførelsen 
i øvrigt af andre myndigheders opgaver, der kan betegnes som myndig­
hedsudøvelse.

Udover de tilfælde, der er omfattet af bestemmelsen i nr. 6, kan for­
valtningsmyndigheder bl.a. videregive personoplysninger, når den, 
oplysningerne angår, har givet sit udtrykkelige samtykke (nr. 1). Om 
kravene til et samtykke se afsnit 3.2.1. Det skal endvidere nævnes, at 
der ikke er grundlag for ud fra persondataloven at stille krav om, at 
myndigheden – i de tilfælde, hvor videregivelse kan ske uden samtykke
-  alligevel skal søge at indhente samtykke fra den oplysningerne angår.

Videregivelse kan endvidere ske, hvis videregivelsen er nødvendig 
for at overholde en retlig forpligtelse, som påhviler forvaltningsmyn­
digheden (nr. 3).

Desuden kan videregivelse ske, hvis det er nødvendigt af hensyn til 
udførelsen af en opgave i samfundets interesse (nr. 5), eller hvis videre­
givelsen er nødvendig for, at forvaltningsmyndigheden kan opfylde en 
aftale (nr. 2), eller – ud fra en konkret vurdering – når videregivelsen er 
nødvendig for, at myndigheden kan forfølge en berettiget interesse og 
hensynet til den registrerede ikke overstiger denne interesse (nr. 7). 
Også hensynet til den, oplysningerne angår, kan begrunde videregivelse 
(nr. 4).

Navnlig spørgsmålet om offentliggørelse af personoplysninger på 
internettet har i praksis påkaldt sig betydelig interesse.

Som et eksempel herpå kan nævnes offentliggørelse af postlister med 
personoplysninger på en offentlig myndigheds hjemmeside. Ved en 
“postliste” forstås fortegnelser over ind- og eventuelt også udgående 
post. Sådanne postlister vil normalt indeholde (kortfattede) oplysninger 
om journalnummer, sagsnavn, brevdato eller registreringsdato, partens 
eller parternes navne, kort omtale af brevets indhold og angivelse af den 
ansvarlige afdeling. Det er efter Datatilsynets praksis et krav, at der ikke 
videregives fortrolige oplysninger på en postliste. En postliste må der­
for kun indeholde sådanne oplysninger, som der ville kunne gives akt­
indsigt i efter reglerne i offentlighedsloven, eventuelt i form af merof­
fentlighed. Se Datatilsynets brev af 22. juni 2005, j.nr. 2004-322-0064.

Herudover kan der – som et andet eksempel –  nævnes, at Datatilsynet 
har udtalt, at et amts offentliggørelse på internettet af en privatpersons 
grund som muligt forurenet ikke var i overensstemmelse med personda­
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talovens § 6, stk. 1, nr. 7, og princippet i lovens § 5. f f . Datatilsynets 
j.nr. 2003-322-0044, gengivet i årsberetningen 2003, s. 118ff.

3.3.2.2. Følsomme oplysninger
Er der tale om videregivelse af følsomme oplysninger skal berettigelsen 
heraf bedømmes ud fra reglerne i persondatalovens §§ 7-8.

Det betyder for så vidt angår de oplysningstyper som er omfattet af §
7, at forvaltningsmyndigheder som hovedregel ikke uden udtrykkeligt 
samtykke fra den oplysningerne angår må videregive oplysninger om 
vedkommendes racemæssige eller etniske baggrund, politiske, religiøse 
eller filosofiske overbevisning, fagforeningsmæssige tilhørsforhold og 
helbredsmæssige og seksuelle forhold, jf. lovens § 7, stk. 1. Herfra 
gøres dog efter stk. 2-8 visse undtagelser, hvoraf navnlig stk. 2 og stk. 6 
har betydning i relation til forvaltningsmyndighedernes videregivelse af 
oplysninger. Den bestemmelse, der har størst betydning for den offent­
lige forvaltnings elektroniske behandling af afgørelsessager, findes i §
7, stk. 2, nr. 4.

Bestemmelsen må forstås således, at den giver forvaltningen hjem­
mel til at videregive følsomme personoplysninger i samme omfang som 
hidtil (i medfør af den tidligere gældende registerlov), når videregivel­
sen sker som et nødvendigt led i sagsbehandlingen. Bestemmelsen 
omfatter videregivelse, der sker såvel i forvaltningsmyndighedens inte­
resse som i den registreredes interesse. Også videregivelse af oplysnin­
ger, der er nødvendig for, at en tredjemands retskrav kan fastlægges 
m.v., vil kunne ske i henhold til bestemmelsen.

Heller ikke med hensyn til videregivelse af oplysninger, som er 
omfattet af § 7, stk. 1, er der grundlag for ud fra persondataloven at 
stille krav om, at myndigheden forinden skal forsøge at indhente sam­
tykke fra den oplysningerne angår. Imidlertid kan såvel normer for god 
forvaltningsskik som principper om borgerinddragelse tale for at sam­
tykke normalt forsøges indhentet. En i øvrigt sagligt begrundet videre­
givelse kan naturligvis altid ske med den registreredes udtrykkelige 
samtykke, jf. § 7, stk. 2, nr. 1.

Forbuddet mod videregivelse af oplysninger efter § 7, stk. 1, gælder 
heller ikke, hvis videregivelsen er nødvendig for at beskytte den regi­
streredes eller en anden persons vitale interesser i tilfælde, hvor den 
pågældende ikke fysisk eller juridisk er i stand til at give sit samtykke, 
jf. § 7, stk. 2, nr. 2. Videregivelse af oplysninger om fagforeningsmæs-

488



3. Reglerne fo r  behandling a f  personoplysninger

sige tilhørsforhold kan efter § 7, stk. 3, ske, hvis videregivelsen er nød­
vendig for overholdelsen af den dataansvarlige myndigheds arbejdsret- 
lige forpligtelser eller specifikke rettigheder. Herudover kan følsomme 
oplysninger af den i § 7, stk. 1, nævnte karakter videregives på særlige 
områder, f.eks. på det strafferetlige område (§ 7, stk. 6).

Er der tale om videregivelse af oplysninger om strafbare forhold, 
væsentlige sociale problemer og andre rent private forhold end de i § 7, 
stk. 1, nævnte, f.eks. oplysninger om familiestridigheder, separations og 
skilsmissebegæringer og adoptionsforhold, skal berettigelsen heraf vur­
deres ud fra bestemmelserne i lovens § 8, stk. 2-3.

Efter reglerne i § 8, stk. 2, må de omhandlede følsomme oplysninger 
videregives, hvis

• den registrerede har givet sit udtrykkelige samtykke til videregivel­
sen (nr. 1), eller

• videregivelsen sker til varetagelse af private eller offentlige interes­
ser, der klart overstiger hensynet til de interesser, der begrunder hem­
meligholdelse, herunder hensynet til den, oplysningerne angår (nr. 
2), eller

• videregivelsen er nødvendig for udførelsen af en myndigheds virk­
somhed eller påkrævet for en afgørelse, som myndigheden skal 
træffe (nr. 3), eller

• videregivelsen er nødvendig for udførelsen af en persons eller virk­
somheds opgaver for det offentlige (nr. 4).

Bestemmelserne omfatter –  ligesom § 6 og § 7 –  både spørgsmålet om 
videregivelse til private og spørgsmålet om videregivelse til offentlige 
myndigheder. § 8, stk. 2, er udarbejdet på baggrund af de tidligere gæl­
dende videregivelsesregler i lov om offentlige myndigheders registre, 
og ikke efter de –  mere restriktive –  regler i forvaltningsloven. Disse 
kriterier vil i praksis også være af betydning for administrationen af de 
almindelige behandlingsregler i lovens § 7, med hensyn til videregi­
velse af de oplysninger om rent private forhold, der er angivet i § 7, stk. 
1. Det skal i den forbindelse særligt understreges, at det efter bestem­
melsen i § 8, stk. 2, er muligt at videregive oplysninger om rent private 
forhold uden samtykke, hvis det er nødvendigt af hensyn til enten den 
myndighed, der afgiver oplysningerne, eller den myndighed, der mod­
tager oplysningerne. Efter forvaltningslovens § 28, stk. 2, er det kun 
muligt at videregive oplysningerne uden samtykke, hvis det er nødven­
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digt af hensyn til den afgivende myndighed, eller hvis det er nødvendigt 
for, at en myndighed kan gennemføre tilsyns- eller kontrolopgaver.

Det er ligeledes vigtigt at være opmærksom på, at videregivelse efter 
bestemmelsen i stk. 2 i øvrigt altid kan finde sted, hvis betingelserne i § 
7 for videregivelse er opfyldt, jf. lovens § 8, stk. 6.

Endelig skal det nævnes, at forvaltningsmyndigheder, der udfører 
opgaver indenfor det sociale område, kun må videregive de i § 8, stk.
1, nævnte oplysninger og de oplysninger, der er nævnt i § 7, stk. 1, hvis 
betingelserne i § 8, stk. 2, nr. 1 eller 2, er opfyldt, eller hvis videregivel­
sen er et nødvendigt led i sagens behandling eller nødvendig for, at en 
myndighed kan gennemføre tilsyns- eller kontrolopgaver, jf. lovens § 8, 
stk. 3. Bestemmelsen omfatter myndigheder, der varetager opgaver 
inden for det sociale område. Det drejer sig om kommuners socialfor­
valtninger og de statslige myndigheder, der varetager opgaver på det 
sociale område (de sociale nævn, Den Sociale Sikringsstyrelse og Den 
Sociale Ankestyrelse). Kriterierne for videregivelse svarer til dem, der 
er fastsat i forvaltningslovens § 28, stk. 2.

I modsætning til forvaltningslovens § 28, stk. 2, regulerer bestem­
melsen imidlertid ikke alene videregivelse til andre myndigheder, men 
også videregivelse til private.

3.4. Sammenfatning
Selv om persondataloven med hensyn til indsamling, registrering, brug 
og videregivelse af personoplysninger i forbindelse med den offentlige 
forvaltnings sagsbehandling – som det fremgår af beskrivelsen ovenfor – 
i alt væsentligt må antages at tilsigte at opretholde den hidtidige retstil­
stand (i medfør af den tidligere gældende registerlov), indebærer loven 
på nogle områder en vis udvidelse af myndighedernes pligter. Det gæl­
der –  som tidligere nævnt –  navnlig med hensyn til at give den berørte 
person information om den elektroniske databehandling af personoplys­
ninger, der foretages. Se herom straks nedenfor under afsnit 4.1.

4. Den registreredes rettigheder
Den registreredes rettigheder efter loven kan – i oversigtsform – beskri­
ves på følgende måde:

• Oplysningspligt over for den registrerede (§§ 28-30).
• Den registreredes indsigtsret (§§ 31-34).
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• Indsigelsesret over for behandlinger (§ 35).
• Ret til berigtigelse, sletning eller blokering af oplysninger, der er 

urigtige m.v. (§ 37, stk. 1)
• Ret til underretning a f  tredjemand, som har modtaget oplysninger, 

der er berigtiget m.v. (§ 37, stk. 2).
• Ret til at tilbagekalde et samtykke (§ 38).
• Ret til indsigelse mod visse automatiserede afgørelser, samt ret til 

oplysning om beslutningsgrundlaget (§ 39).
• Den registreredes ret til at klage til Datatilsynet (§ 40).

Navnlig reglerne om den dataansvarlige forvaltningsmyndigheds oplys­
ningspligt over for den registrerede (§§ 28-30) og reglerne om den regi­
streredes indsigtsret (§§ 31-34) er af central betydning ved forvaltnings­
myndighedernes sagsbehandling i forbindelse med afgørelsessager 
m.v., og det er derfor disse regler der i det følgende beskrives under 
afsnit 4.1-4.2. Herudover redegøres der i afsnit 4.3 for den registreredes 
indsigelsesret efter lovens § 35.

I øvrigt kan henvises til Datatilsynets vejledning om registreredes 
rettigheder efter reglerne i kapitel 8-10 i lov om behandling af person­
oplysninger.

4.1. Den dataansvarliges oplysningspligt overfor den registrerede
4.1.1. Indledende bemærkninger
Reglerne om dataansvarlige forvaltningsmyndigheders pligt til at give 
registrerede personer en række informationer i forbindelse med indsam­
ling af oplysninger om dem i tilknytning til sagsbehandlingen er fastsat 
i lovens kapitel 8 (§§ 28-30). Formålet med reglerne er dels at sikre, at 
den registreredes beslutning om at afgive oplysninger om sig selv træf­
fes på et pålideligt faktuelt grundlag med hensyn til en række nærmere 
beskrevne forhold, dels at skabe større gennemsigtighed og overblik 
vedrørende personregistreringer. Der tages dog samtidig hensyn til, at 
de dataansvarlige forvaltningsmyndigheder ikke bør pålægges for vidt­
gående byrder.

Systematisk er reglerne opbygget på den måde, at spørgsmålet om en 
forvaltningsmyndigheds oplysningspligt over for den registrerede i for­
bindelse med indsamling af oplysninger hos den registrerede selv er 
reguleret i lovens § 28, stk. 1, medens spørgsmålet om en forvaltnings­
myndigheds oplysningspligt ved indsamling af oplysninger hos andre
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end den registrerede selv er reguleret i lovens § 29, stk. 1. Herudover er 
der i lovens § 28, stk. 2, § 29, stk. 2 og 3, samt § 30 fastsat en række 
undtagelser.

Det er vigtigt at bemærke sig, at der efter både § 28 og § 29 i loven 
påhviler vedkommende forvaltningsmyndighed (eller dennes repræsen­
tant) en pligt til a f egen drift at give den registrerede meddelelse om en 
række forhold ved indsamling af oplysninger om den pågældende. Der 
er altså ikke tale om regler, der kun skal opfyldes, hvis den registrerede 
fremsætter begæring herom. Reglerne svarer således på dette punkt til, 
hvad der gælder med hensyn til forvaltningsmyndigheders pligt til at 
foretage partshøring efter reglerne i forvaltningslovens kapitel 5, sær­
ligt § 19. Og det er i bemærkningerne til det lovforslag, der ligger til 
grund for persondataloven, forudsat, at oplysningspligten i et vist 
omfang må antages at kunne opfyldes samtidig med andre sagsbehand- 
lingsskridt, f.eks. partshøringspligten.

Det skal endvidere fremhæves, at reglerne om oplysningspligt ikke 
gælder for behandlinger, der udføres for politi og anklagemyndighed 
inden for det strafferetlige område, jf. lovens § 2, stk. 4.

4.1.2. Oplysningspligt ved indsamling a f oplysninger 
hos den registrerede 

Efter lovens § 28, stk. 1, indtræder den dataansvarlige forvaltningsmyn­
digheds oplysningspligt over for den registrerede ved indsamlingen af 
oplysninger.

Begrebet indsamling, der er én blandt flere behandlingsformer, jf. 
lovens § 3, nr. 2, dækker ikke blot over den form for behandling, der 
finder sted, når en forvaltningsmyndighed ved personlig eller telefonisk 
henvendelse eller gennem spørgeskemaer, ansøgningsformularer og lig­
nende aktivt indsamler oplysninger hos den registrerede. Indsamling 
må også antages at foreligge, når den registrerede, evt. uopfordret, hen­
vender sig til en forvaltningsmyndighed, hvad enten dette sker ved per­
sonligt fremmøde, telefonisk, skriftligt eller på anden måde, når blot 
myndigheden modtager personoplysningerne og derefter undergiver 
dem en eller anden form for elektronisk behandling, f.eks. registrering 
eller opbevaring.

Den registrerede skal som udgangspunkt have meddelelse om de i §
28, stk. 1, nævnte forhold samtidig med indsamlingen af oplysninger 
hos den registrerede. I de tilfælde, hvor oplysninger indsamles i forbin­
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delse med, at den registrerede f.eks. skal indlevere en ansøgning, blan­
ket eller lignende til en forvaltningsmyndighed, kan oplysningspligten 
opfyldes ved, at de fornødne informationer er fortrykt på ansøgningen, 
blanketten m.v.

Hvis den registrerede selv henvender sig til en forvaltningsmyndig­
hed uden brug af en fortrykt ansøgningsformular eller lignende, f.eks. i 
et almindeligt brev, skal myndigheden opfylde sin oplysningspligt sna- 
rest muligt, hvilket ifølge Datatilsynets vejledning i almindelighed vil 
sige inden for 10 dage. I praksis må det dog forventes, at oplysnings­
pligten ofte ikke gælder i disse situationer, jf. nærmere herom nedenfor.

Forvaltningsmyndigheder er normalt alene forpligtet til at give med­
delelse til den registrerede én gang. Dette gælder såvel ved enkeltstå­
ende indsamlinger som ved løbende indsamling af oplysninger hos den 
registrerede. Ved indsamling af oplysninger i samme sag er en genta­
gelse af oplysningerne til opfyldelse af oplysningspligten således ikke 
nødvendig. En betingelse for at undlade at underrette den registrerede 
hver gang der indsamles oplysninger er dog, at de efterfølgende ind­
samlinger ikke går ud over rammerne for navnligt det formål der er 
angivet i den meddelelse, som er givet til den registrerede i forbindelse 
med den første indsamling.

Der gælder ingen formkrav for meddelelsen til den registrerede. 
Fremgår de nævnte oplysninger af den dataansvarlige forvaltningsmyn­
digheds henvendelse som sådan, f.eks. en høringsskrivelse eller et 
ansøgningsskema, er særskilt underretning ikke nødvendig. Der er hel­
ler ikke noget krav om, at oplysningerne skal opstilles på en speciel 
måde, at de skal fremhæves særligt eller på anden vis skal gives særskilt 
i forhold til henvendelsen i øvrigt.

Da det imidlertid er den dataansvarlige forvaltningsmyndighed, som
-  i tilfælde af uenighed om, hvorvidt der er givet den fornødne under­
retning til den registrerede –  skal kunne dokumentere, at oplysnings­
pligten er opfyldt, bør underretningen gives skriftligt eller eventuelt 
elektronisk. Meddelelsen skal være både klar og entydig.

I tilfælde, hvor forvaltningsmyndigheder indhenter oplysningerne 
mundtligt, f.eks. under møder med den pågældende, i forbindelse med 
interview, ved rapportoptagning eller ved samtidig oprettelse af og til­
førsel til en journal eller lignende, kan det godt tænkes, at myndigheden 
vil kunne dokumentere, at oplysningspligten er iagttaget, når det af rap­
porten, journalen m.v. fremgår, at oplysningerne er afgivet mundtligt til
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den pågældende. Den, der noterer sådanne oplysninger på sagen, har 
typisk ingen personlig interesse i sagens realitet og foretager notatet 
under det tjenstlige og strafferetlige ansvar, hvorunder alle offentligt 
ansatte virker, og notatet må derfor kunne tillægges betydelig bevis- 
mæssig værdi.

Det bemærkes i den forbindelse, at en forvaltningsmyndighed, som 
mundtligt modtager oplysninger vedrørende en sags faktiske omstæn­
digheder, der er af betydning for sagens afgørelse, eller som på anden 
måde er bekendt med sådanne oplysninger, skal gøre notat om indhol­
det af oplysningerne, jf. offentlighedslovens § 6. Pligten gælder dog 
ikke, hvis oplysningerne i øvrigt fremgår af sagens dokumenter, eller 
hvis der er tale om andet end afgørelsessager. Det følger imidlertid af 
begrebet “god forvaltningsskik”, at en myndighed –  uanset om der er 
tale om en afgørelsessag eller ej –  skal sørge for, at der gøres skriftlige 
notater om ekspeditioner af væsentlig betydning for behandlingen af en 
sag, hvis de ikke fremgår af sagens dokumenter i øvrigt. Se i det hele 
kapitel 10, afsnit 3.4.3.

Det, der skal gives den registrerede meddelelse om, er for det første 
den dataansvarlige forvaltningsmyndigheds og dennes eventuelle 
repræsentants identitet, jf. lovens § 28, stk. 1, nr. 1. Dette kan opfyldes 
ved meddelelse om navn og adresse. Hvis den dataansvarlige forvalt­
ningsmyndighed indhenter oplysningerne skriftligt eller via en hjemme­
side, vil det typisk fremgå af selve skrivelsen eller hjemmesiden, at det 
er vedkommende forvaltningsmyndighed, der forestår behandlingen af 
de personoplysninger, der indhentes. I andre tilfælde skal oplysning om, 
hvem der står bag henvendelsen, gives.

Indsamler en forvaltningsmyndighed oplysningerne på en anden for­
valtningsmyndigheds vegne, vil det ikke være tilstrækkeligt at give 
oplysning om, hvem der repræsenterer denne myndighed. Indhenter 
politiet således oplysninger for en anden myndighed som led i behand­
lingen af en sag om samvær eller faderskab, skal der gives oplysning 
om, at det er statsamtet og ikke politiet, der er den dataansvarlige myn­
dighed.

Endvidere skal der gives meddelelse om formålene med den behand­
ling, hvortil oplysningerne er bestemt, jf. lovens § 28, stk. 1, nr. 2 .1 kra­
vet om formålsangivelse ligger, at der skal gives den registrerede til­
strækkelig information til, at den pågældende bliver klar over, hvad der 
er baggrunden for, at der indsamles oplysninger om den pågældende.
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Hvilke krav der i det enkelte tilfælde skal stilles til formålsangivelsen, 
vil bero på en vurdering af de konkrete omstændigheder omkring 
behandlingen af oplysningerne.

Da hensigten med bestemmelsen –  som nævnt ovenfor –  er at skabe 
åbenhed omkring behandlingen af oplysninger, må det dog kræves, at 
den dataansvarlige forvaltningsmyndighed – som minimum – underret­
ter den registrerede om, hvad de indsamlede oplysninger skal bruges til 
eller påtænkes brugt til på indsamlingstidspunktet. Indsamlede oplys­
ninger kan herefter i den periode, som er nødvendig hertil, behandles i 
disse øjemed. Oplysningerne vil endvidere i almindelighed kunne 
behandles (benyttes) til andre, efterfølgende saglige formål, uden at 
myndigheden på ny skal give den registrerede meddelelse, hvis behand­
lingen ikke er uforenelig med det eller de formål, som oprindeligt er 
oplyst til den registrerede i forbindelse med opfyldelsen af oplysnings­
pligten.

Kun i de tilfælde, hvor formålet med den nye behandling er uforene­
ligt med det oprindelige formål, jf. også § 5, vil der påhvile myndighe­
den en pligt til efterfølgende at oplyse om (nye) behandlingsformål, 
som ikke er omfattet af den oprindelige meddelelse, og som aktualise­
res efter tidspunktet for indsamlingen af oplysninger. Dette kunne f.eks. 
være tilfældet, hvor oplysningerne er givet i forbindelse med ansæt­
telse, men oplysningerne nu inddrages i en afskedigelsessag.

Endelig skal der gives meddelelse om alle yderligere oplysninger, 
der under hensyn til de særlige omstændigheder, hvorunder oplysnin­
gerne er indsamlet, er nødvendige for, at den registrerede kan varetage 
sine interesser, jf. lovens § 28, stk. 1, nr. 3. Efter bestemmelsen vil der 
bl.a. kunne blive tale om, at den registrerede skal have meddelelse om 
kategorierne a f modtagere a f de indsamlede oplysninger, om det er 
obligatorisk eller frivilligt at besvare stillede spørgsmål, om mulige fø l­
ger a f  ikke at svare, samt vejledning om reglerne om indsigt i og berig­
tigelse af de oplysninger, der vedrører den registrerede, jf. litra a-c.

Opregningen i litra a-c er ikke udtømmende. Der vil derfor efter 
omstændighederne kunne påhvile forvaltningsmyndigheder en pligt til 
at give den registrerede anden information end de oplysninger, som føl­
ger af bestemmelserne i litra a-c.

Om der skal gives den registrerede anden (yderligere) information, 
beror –  ligesom med hensyn til bestemmelserne i litra a-c –  på en kon­
kret vurdering af, om dette er nødvendigt for, at den registrerede kan
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varetage sine interesser i det enkelte tilfælde. Der skal endvidere tages 
hensyn til de særlige omstændigheder, hvorunder oplysningerne er ind­
samlet.

4.1.3. Oplysningspligt ved indsamling a f oplysninger 
hos andre end den registrerede 

Oplysningspligten over for den registrerede i forbindelse med indsam­
ling af oplysninger om den pågældende hos andre end den registrerede 
selv indtræder som udgangspunkt ved registreringen af de indsamlede 
oplysninger. I de tilfælde, hvor de indsamlede oplysninger er bestemt til 
videregivelse til tredjemand, indtræder oplysningspligten dog senest, 
når videregivelse af de indsamlede oplysninger finder sted, jf. lovens §
29, stk. 1.

Hvilken tidsfrist, der kan indlægges i begrebet “ved registreringen”, 
afhænger af sagens nærmere omstændigheder. Den dataansvarlige for­
valtningsmyndighed skal dog altid –  vurderet i forhold til den indsats 
der kræves fra forvaltningsmyndighedens side for at opfylde oplys­
ningspligten –  give den registrerede meddelelse så hurtigt som muligt. 
Hvis en forvaltningsmyndighed allerede på selve registreringstidspunk- 
tet ved, at der i løbet af ganske kort tid herefter skal rettes henvendelse 
til den registrerede, f.eks. fordi myndigheden skal forelægge sagens 
dokumenter for den registrerede, eller der skal foretages andre sagsbe- 
handlingsskridt, vil oplysningspligten som altovervejende hovedregel 
kunne opfyldes samtidig med denne senere henvendelse. I øvrigt vil 
oplysningspligten ifølge Datatilsynets vejledning i almindelighed skulle 
opfyldes inden for 10 dage efter registreringen.

I de tilfælde, hvor de indsamlede oplysninger er bestemt til videregi­
velse til tredjemand, vil forvaltningsmyndigheden kunne vente med at 
opfylde oplysningspligten til det tidspunkt, hvor videregivelsen finder 
sted. Det skal dog på tidspunktet for indsamlingen være klart, at oplys­
ningerne skal videregives til tredjemand. Endvidere er det en betin­
gelse, at videregivelsen skal ske inden for en forholdsvis snæver peri­
ode. Oplysningspligten indtræder i givet fald, når videregivelsen til 
tredjemand første gang finder sted.

Den dataansvarlige forvaltningsmyndighed er –  uafhængigt af hvor­
når oplysningspligten indtræder – som udgangspunkt alene forpligtet til 
at give meddelelse til den registrerede én gang. Dette gælder såvel ved 
enkeltstående indsamlinger som ved løbende indsamling af oplysnin­
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ger. Ved indhentelse af yderligere oplysninger i samme sag, er en genta­
gelse af oplysningspligten således ikke nødvendig.

En betingelse for at undlade at underrette den registrerede hver gang, 
der indsamles oplysninger hos andre end den registrerede, er dog, at de 
efterfølgende indsamlinger ikke går ud over rammerne for den medde­
lelse, som er givet til den registrerede i forbindelse med den første ind­
samling eller videregivelse.

Hvis en forvaltningsmyndighed løbende behandler henvendelser fra 
en borger, hvor der ikke er tale om det samme forhold (sagsgenstand), 
f.eks. ansøgninger om forskellige ydelser, skal hver henvendelse 
behandles særskilt i forhold til reglerne om oplysningspligt.

Der gælder ingen formkrav til meddelelsen til den registrerede. Da 
det imidlertid er den dataansvarlige forvaltningsmyndighed, som – i til­
fælde af uenighed om, hvorvidt der er givet den fornødne underretning 
til den registrerede –  skal kunne dokumentere, at oplysningspligten er 
opfyldt, bør underretningen gives skriftligt. Meddelelsen skal være 
både klar og entydig. Der henvises i øvrigt til det, som er anført ovenfor 
under afsnit 4.1.2.

Hvis de indsamlede oplysninger ikke er indsamlet hos den registre­
rede selv, skal der gives den registrerede meddelelse om den dataan­
svarlige forvaltningsmyndigheds og dennes eventuelle repræsentants 
identitet samt formålene med den behandling, hvortil oplysningerne er 
bestemt, jf. lovens § 29, stk. 1, nr. 1 og 2. For så vidt angår det nærmere 
indhold af disse bestemmelser henvises til det, som er anført ovenfor 
under 4.1.2.

Herudover skal der gives den registrerede alle yderligere oplysnin­
ger, der under hensyn til de særlige omstændigheder, hvorunder oplys­
ningerne er indsamlet, er nødvendige for, at den registrerede kan vare­
tage sine interesser, jf. § 29, stk. 1, nr. 3. Dette kan bl.a. være oplysnin­
ger om typen a f oplysninger som er indsamlet, om eventuelle kategorier 
a f modtagere samt vejledning om reglerne fo r  indsigt i og berigtigelse 
af de indsamlede oplysninger, jf. litra a-c.

Opregningen i litra a-c er ikke udtømmende. Der vil derfor efter 
omstændighederne kunne påhvile den dataansvarlige en pligt til at give 
den registrerede anden information end de oplysninger, som følger af 
bestemmelserne i litra a-c. Om det nærmere indhold af bestemmelsen i 
lovens § 29, stk. 1, nr. 3, henvises i øvrigt til det, som er anført ovenfor 
under afsnit 4.1.2. Det skal dog fremhæves, at i de situationer, hvor der
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i medfør af lovens § 29, stk. 1, nr. 3, litra a, skal gives den registrerede 
meddelelse om typen a f oplysninger, som er indsamlet, påhviler der 
ikke den dataansvarlige forvaltningsmyndighed en forpligtelse til at 
oplyse den registrerede om, hvilke konkrete oplysninger der er indsam­
let om den pågældende, jf. herved også lovens § 29, stk. 1, nr. 3, litra c. 
Ønsker den registrerede at få oplyst, hvilke konkrete oplysninger, der er 
indsamlet om vedkommende, må den registrerede i stedet anmode om 
indsigt heri efter reglerne i lovens kapitel 9 (se herom nedenfor 4.2.). 
Dette forudsætter, at den pågældende er bekendt med behandlingen og 
herudover kender sine rettigheder. Da myndigheden ikke kan lægge til 
grund, at den pågældende ved dette, må myndigheden som udgangs­
punkt være forpligtet til at oplyse herom.

4.1.4. Undtagelser fra  oplysningspligten
4.1.4.1. Den registrerede er allerede bekendt med informationen 
Såvel i de situationer, hvor der indsamles oplysninger hos den registre­
rede selv (§ 28), som i de tilfælde, hvor dette sker hos en tredjemand (§ 
29), kan dataansvarlige forvaltningsmyndigheder bortse fra oplysnings­
pligten, hvis den registrerede allerede er bekendt med de oplysninger, 
som er omfattet af oplysningspligten, jf. nærmere lovens § 28, stk. 2, og 
§ 29, stk. 2, 1. led.

Om dette er tilfældet, vil bero på en konkret vurdering af omstændig­
hederne omkring indsamlingen af oplysningerne. I de tilfælde, hvor 
indsamlingen af oplysninger sker ved, at den registrerede selv, eventuelt 
uopfordret, har rettet henvendelse til en forvaltningsmyndighed, vil det 
dog efter omstændighederne kunne lægges til grund, at den registrerede 
allerede er bekendt med de oplysninger, der efter lovens § 28, stk. 1, 
skal gives den pågældende. Den registrerede vil således som altoverve­
jende hovedregel være bekendt med myndighedens identitet, samt fo r ­
målene med den behandling, hvortil oplysningerne er bestemt, jf. 
lovens § 28, stk. 1, nr. 1 og 2. Endvidere vil det i almindelighed ikke – 
under hensyn til de omstændigheder, hvorunder oplysningerne er ind­
samlet –  være nødvendigt at give den registrerede yderligere oplysnin­
ger for, at den pågældende kan varetage sine interesser, jf. § 28, stk. 1, 
nr. 3.

Også i de situationer, hvor en forvaltningsmyndighed aktivt indsam­
ler oplysninger hos den registrerede (f.eks. gennem en ansøgningsblan­
ket), vil det i mange tilfælde kunne lægges til grund, at den registrerede
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allerede er bekendt med de i lovens § 28, stk. 1, nr. 1 og 2, anførte 
oplysninger.

I begge de nævnte situationer gælder det dog, at lovens § 28, stk. 2, 
bygger på den forudsætning, at den dataansvarlige forvaltningsmyndig­
hed skal opfylde sin oplysningspligt, hvis myndigheden er i tvivl om, 
hvorvidt den registrerede allerede er bekendt med de i stk. 1, nr. 1-3, 
anførte oplysninger.

Er der tale om indsamling hos tredjemand, vil den dataansvarlige for­
valtningsmyndighed – i modsætning til hvad der gælder efter undtagel­
sesbestemmelsen i lovens § 28, stk. 2, jf. ovenfor –  ofte ikke kunne 
lægge til grund, at den registrerede allerede er bekendt med de oplys­
ninger, som myndigheden er forpligtet til at give meddelelse om. Navn­
lig spørgsmålet om, hvorvidt den registrerede skal have meddelelse om 
de i § 29, stk. 1, nr. 3, anførte oplysninger, må forventes at være svært at 
vurdere i praksis. Dette skal endvidere ses i lyset af, at lovens § 29, stk.
2, 1. led, bygger på den forudsætning, at den dataansvarlige forvalt­
ningsmyndighed skal give den registrerede meddelelse i overensstem­
melse med stk. 1, hvis myndigheden er i tvivl om, hvorvidt den registre­
rede allerede er bekendt med de i stk. 1, nr. 1-3, nævnte oplysninger.

4.1.4.2. Registreringen eller videregivelsen følger a f lovgivningen 
Ved indsamling af oplysninger hos andre end den registrerede selv 
(tredjemand), gælder oplysningspligten heller ikke, hvis registreringen 
eller videregivelsen er udtrykkeligt fastsat ved lov eller bestemmelser 
fastsat i henhold til lov, jf. lovens § 29, stk. 2, 2. led.

Heraf følger, at oplysningspligten efter lovens § 29, stk. 1, ikke gæl­
der, hvis det er udtrykkeligt fastsat i lovgivningen, at der kan eller skal 
ske registrering eller videregivelse af oplysninger. Pligten eller retten til 
at registrere eller videregive indsamlede oplysninger kan for det første 
følge af lov i formel forstand, f.eks. regler i skattekontrolloven og i lov 
om Det Centrale Personregister (CPR). Endvidere kan pligten eller ret­
ten til at registrere eller videregive oplysninger følge af administrative 
forskrifter, såsom anordninger og bekendtgørelser. I kravet om udtryk­
kelighed ligger, at det ikke må give anledning til tvivl, hvorvidt det i 
lovgivningen er fastsat, at den dataansvarlige forvaltningsmyndighed 
kan eller skal foretage registrering eller videregivelse af de indsamlede 
oplysninger.
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4.1.4.3. Underretning viser sig umulig eller er uforholdsmæssigt van­
skelig

Oplysningspligten efter lovens § 29, stk. 1 (om indsamling hos tredje­
mand), gælder desuden ikke, hvis underretning af den registrerede viser 
sig umulig eller er uforholdsmæssigt vanskelig, jf. § 29, stk. 3.

Med udtrykket uforholdsmæssigt vanskelig fastsættes det, at der gæl­
der et proportionalitetsprincip ved vurderingen af, om meddelelse, som 
foreskrevet i lovens § 29, stk. 1, skal gives. Der skal ske en afvejning af 
på den ene side betydningen af en sådan underretning for den registre­
rede, og på den anden side den arbejdsindsats hos den dataansvarlige 
forvaltningsmyndighed, der vil være forbundet med en sådan underret­
ning.

I hvilket omfang, underretning af registrerede personer er uforholds­
mæssigt vanskelig eller endog umulig, skal afgøres i den enkelte situa­
tion. Der skal i den forbindelse bl.a. lægges vægt på antallet af registre­
rede, som skal have meddelelse, oplysningernes alder, samt de kompen­
satoriske foranstaltninger, f.eks. offentlige oplysningskampagner, der 
eventuelt måtte blive truffet af den dataansvarlige forvaltningsmyndig­
hed i forbindelse med indsamlingen. Endvidere må det tillægges betyd­
ning, hvor betydelige de interesser er, af hensyn til hvilke oplysnin­
gerne behandles, og hvor indgribende det er for den enkelte, at der fore­
tages behandling af oplysninger om vedkommende. Det vil herunder 
være af betydning, om behandlingen af oplysninger foretages som led i 
enkeltsagsbehandling, eller om behandlingen foretages i en række iden­
tiske sager.

Er der tale om enkeltsagsbehandling, vil der være en formodning for, 
at det ikke vil være uforholdsmæssigt vanskeligt at opfylde oplysnings­
pligten, navnlig ikke hvis opfyldelsen heraf kan ske i forbindelse med 
iværksættelsen af andre sagsbehandlingsskridt m.v. over for den regi­
strerede.

Er der tale om et større antal identiske sager, vil det derimod kunne 
være uforholdsmæssigt vanskeligt at opfylde oplysningspligten. Der må 
dog stilles krav om et meget betydeligt antal sager, førend forholdet kan 
begrunde, at oplysningspligten ikke skal opfyldes, og der skal under 
alle omstændigheder foretages en afvejning over for den registreredes 
interesse i, at oplysningspligten bliver efterlevet.

Det anførte skal ses i sammenhæng med, hvor indgribende behand­
lingen af de indsamlede oplysninger er for den enkelte borger. Jo større
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betydning databehandlingen må antages at have for den enkelte, jo 
mere taler for, at den dataansvarlige forvaltningsmyndighed skal 
opfylde sin oplysningspligt. Omvendt i de tilfælde, hvor den registrere­
des interesse i at modtage underretning om indsamlingen af oplysninger 
må anses for at være begrænset.

Datatilsynets j.nr. 2003-313-0149 vedrørte en kommunes digitale tv-overvågning 
af flere af kommunens områder, bl.a. rådhuset. Formålet var at forebygge og 
afsløre kriminelle aktiviteter. Datatilsynet udtalte, at underretning af de borgere, 
der befandt sig i de overvågede områder –  udover den allerede eksisterende skilt­
ning –  ville være uforholdsmæssig vanskelig, jf. § 29, stk. 3. Tilsynet lagde i den 
forbindelse vægt på, at det vil være praktisk umuligt og i hvert fald yderst ressour­
cekrævende at give hver enkelt person, der kommer inden for kameraernes 
område, en standardmeddelelse indeholdende de påkrævede oplysninger efter § 29, 
stk. 1. Datatilsynet fandt derimod ikke, at underretning af kommunens medarbej­
dere kunne siges at være uforholdsmæssig vanskelig, da det vil være relativt enkelt 
at give hver enkelt ansat underretning, f.eks. i forbindelse med ansættelsen. A fgø­
relsen er gengivet i tilsynets årsberetning 2003, s. 9 Iff.

4.1.4.4. Yderligere undtagelser fra  oplysningspligten 
Endelig er der i lovens § 30 fastsat yderligere regler om, i hvilket 
omfang den dataansvarlige forvaltningsmyndighed kan gøre undtagelse 
fra oplysningspligten. Bestemmelsen har kun betydning, hvis underret­
ning af den registrerede ikke kan undlades efter de omtalte bestemmel­
ser i lovens § 28, stk. 2, og § 29, stk. 2 og 3.

Af lovens § 30, stk. 1, følger, at forvaltningsmyndigheder er fritaget 
fra oplysningspligten efter lovens § 28, stk. 1, og § 29, stk. 1, hvis den 
registreredes interesse i at få kendskab til oplysningerne findes at burde 
vige for afgørende hensyn til private interesser, herunder hensynet til 
den pågældende selv.

Det vil formentlig kun komme på tale i ganske få tilfælde, at hensy­
net til den pågældende selv kan medføre en undtagelse fra oplysnings­
pligten. Der vil kun sjældent være grundlag for at antage, at selve 
underretningen om, at oplysningerne behandles af vedkommende for­
valtningsmyndighed, vil være til væsentlig skade for vedkommende. 
Det kan dog tænkes, f.eks. inden for det psykiatriske område, hvor 
underretningen om relevante forhold for patienten i givet fald må for­
midles på andre måder.

Undtagelse kan endvidere gøres, hvis den registreredes interesse i at 
få kendskab til oplysningerne i lovens § 28, stk. 1, og § 29, stk. 1, findes
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at burde vige for afgørende hensyn til offentlige interesser, herunder 
navnlig hensynet til 1) statens sikkerhed, 2) forsvaret, 3) den offentlige 
sikkerhed, 4) forebyggelse, efterforskning, afsløring og retsforfølgning 
i straffesager eller i forbindelse med brud på etiske regler for lovregule- 
rede erhverv, 5) væsentlige økonomiske eller finansielle interesser hos 
en medlemsstat eller Den Europæiske Union, herunder valuta-, budget- 
og skatteanliggender, og 6) kontrol-, tilsyns- eller reguleringsopgaver, 
herunder opgaver af midlertidig karakter, der er et led i den offentlige 
myndighedsudøvelse på de i nr. 3-5, nævnte områder, jf. lovens § 30, 
stk. 2.

Indskrænkning i den dataansvarlige forvaltningsmyndigheds oplys­
ningspligt kræver efter § 30 en konkret afvejning af de modstående 
interesser, som er anført. Afvejningen må foretages for hver enkelt 
oplysning for sig. Det medfører, at der såfremt sådanne hensyn kun gør 
sig gældende for en del af de i lovens § 28, stk. 1, og § 29, stk. 1, 
nævnte oplysninger, skal gives den registrerede meddelelse om de 
øvrige oplysninger. I visse tilfælde kan selve det forhold, at der er ind­
samlet oplysninger om den registrerede, være af en sådan fortrolig 
karakter, at der ikke påhviler vedkommende forvaltningsmyndighed en 
pligt til at give underretning om nogen af de i § 29, stk. 1, nævnte oplys­
ninger, idet den registrerede i givet fald vil få kendskab til, at der er ind­
samlet oplysninger om den pågældende hos tredjemand.

Med udtrykket “afgørende hensyn” er det tilkendegivet, at undta­
gelse fra oplysningspligten kun kan gøres, hvor der er nærliggende fare 
for, at privates eller offentliges interesser vil lide skade af væsentlig 
betydning. Bevisbyrden herfor påhviler vedkommende forvaltnings­
myndighed.

4.2. Den registreredes indsigtsret (egenacces)
4.2.1. Omfanget a f indsigtsretten
Reglerne om den registreredes indsigtsret (egenacces) er fastsat i lovens 
kapitel 9 (§§31-34).

Hovedreglen om indsigtsret er efter lovens § 31, stk. 1, at enhver per­
son, som fremsætter begæring herom, har ret til at få meddelelse om en 
række forhold, herunder bl.a. om der behandles oplysninger om den 
pågældende, og i givet fald hvilke oplysninger der behandles. Efter 
bestemmelsen kan der ikke stilles særlige krav til en begæring om ind­
sigt (egenacces), men der vil alligevel kunne opstå en række spørgsmål
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om begæringen og dens indhold. Disse spørgsmål omtales i det føl­
gende.

En begæring om indsigt skal rettes til den dataansvarlige forvalt­
ningsmyndighed, jf. lovens § 3, nr. 4, der er omtalt ovenfor afsnit 3.

Man kan rejse det spørgsmål, om den person, som fremsætter en 
begæring om indsigt, skal kunne give en præcis angivelse af de behand­
linger, som vedkommende ønsker indsigt i. Et sådant krav kan ikke stil­
les, og en begæring om indsigtsret kan derfor principielt vedrøre alle de 
behandlinger, som måtte blive foretaget for vedkommende dataansvar­
lige forvaltningsmyndighed. I sådanne tilfælde vil der imidlertid ikke 
være noget til hinder for, at forvaltningsmyndigheden oplyser vedkom­
mende om, hvilke behandlinger af oplysninger der foretages, herunder 
om vedkommende kan være registreret i manuelle registre, med henblik 
på en afklaring af, hvilke nærmere behandlinger der ønskes indsigt i. 
Denne fremgangsmåde må i praksis også antages at være i den registre­
redes interesse, idet der i så fald hurtigere kan tages stilling til, om de 
ønskede oplysninger kan udleveres. Den pågældende vil dog altid 
kunne fastholde en begæring om indsigt i alle de behandlinger, som 
foretages for myndigheden.

Det helt klare udgangspunkt er, at der ikke kan stilles særlige form­
krav til indsigtsbegæringen. Begæringen kan fremsættes både mundt­
ligt, skriftligt og via e-post. Med henblik på at kontrollere 6-måneders 
fristen efter lovens § 33 samt med henblik på at sikre sig dokumentation 
for, hvilken person der har fremsat indsigtsbegæringen, vil vedkom­
mende forvaltningsmyndighed i tilfælde, hvor begæringen ikke frem­
sættes skriftligt – i et brev eller ved e-post – i almindelighed være beret­
tiget til at forlange, at den pågældende underskriver en begæring om 
indsigt.

Når en person har fremsat begæring derom, skal den pågældende 
have meddelelse fra den dataansvarlige forvaltningsmyndighed om, 
hvorvidt der behandles oplysninger om den pågældende, jf. lovens § 31, 
stk. 1,1. pkt. Hvis dette er tilfældet, skal der endvidere på en let forståe­
lig måde gives den pågældende meddelelse om en række forhold, jf. 
bestemmelsens 2. pkt., nr. 1-4.

Efter nr. 1 skal der gives den registrerede meddelelse om, hvilke op­
lysninger om den pågældende der behandles. De oplysninger, der efter 
bestemmelsen skal meddeles den registrerede, er de oplysninger, som
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behandles på tidspunktet for begæringen, samt oplysninger der er kom­
met til i perioden frem til begæringen ekspederes.

Endvidere skal der efter nr. 2 gives meddelelse om behandlingens 
formål. Heri ligger ikke en forpligtelse for forvaltningsmyndigheden til 
at meddele, hvad oplysningerne nøjagtigt skal bruges til. En generel 
angivelse af, hvad formålet med behandlingen er, vil være tilstrækkelig.

Herudover skal der gives meddelelse om kategorierne a f  modtagere 
af oplysningerne, jf. nr. 3.

Endelig skal der gives den registrerede tilgængelig information om, 
hvorfra de oplysninger, der behandles, stammer, jf. nr. 4. Denne pligt 
gælder kun, hvis oplysningerne om, hvorfra de registrerede oplysninger 
stammer, rent faktisk foreligger. Det påhviler således ikke forvaltnings­
myndigheder at tilvejebringe og opbevare sådanne oplysninger. I hvert 
fald for så vidt angår den digitale behandling af afgørelsessager må det 
imidlertid antages, at forvaltningsmyndigheder som følge af reglerne 
om notatpligt med hensyn til væsentlige sagsbehandlingsskridt oftest 
vil være i besiddelse af information om, hvorfra oplysningerne i sagen 
stammer.

Af lovens § 31, stk. 2, 1. pkt., følger, at vedkommende forvaltnings­
myndighed snarest skal besvare modtagne begæringer om indsigt. Den 
tid, der vil gå med at ekspedere en anmodning om indsigt, vil kunne 
variere afhængig af, hvilken form for behandling der er tale om. Der er 
derfor ikke fastsat nogen absolut frist. I stedet er der i bestemmelsens 2. 
pkt. indsat en regel, hvorefter en forvaltningsmyndighed, hvis det und­
tagelsesvis tager længere tid end 4 uger at besvare en begæring om ind­
sigt, skal underrette den registrerede herom. Underretningen af den 
registrerede skal indeholde oplysninger om grunden til, at der ikke kan 
træffes afgørelse inden for 4 ugers fristen, samt om hvornår afgørelsen 
kan forventes at foreligge. Det bemærkes, at en forvaltningsmyndighed 
altid har mulighed for – men ikke pligt til – at besvare modtagne begæ­
ringer om indsigt løbende (successiv indsigt) –  dvs. at oplysningerne 
udleveres til den begærende i takt med, at de tilvejebringes hos myndig­
heden. En mulighed, der ikke mindst med fordel vil kunne tænkes 
anvendt af de forvaltningsmyndigheder, hos hvem en person kan være 
genstand for omfattende behandlinger, eksempelvis en kommune. 
Endelig skal der gives den registrerede tilgængelig information om, 
hvorfra de oplysninger, der behandles, stammer, jf. nr. 4. Denne pligt 
gælder kun, hvis oplysningerne om, hvorfra de registrerede oplysninger
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stammer, rent faktisk foreligger. Det påhviler således ikke forvaltnings­
myndigheder at tilvejebringe og opbevare sådanne oplysninger. I hvert 
fald for så vidt angår den digitale behandling af afgørelsessager må det 
imidlertid antages, at forvaltningsmyndigheder som følge af reglerne 
om notatpligt med hensyn til væsentlige sagsbehandlingsskridt oftest 
vil være i besiddelse af information om, hvorfra oplysningerne i sagen 
stammer.

I lovens § 34, stk. 1, foreskrives det, at indsigt efter lovens §31, stk. 
1, som udgangspunkt skal gives skriftligt, hvis den registrerede anmo­
der herom. I tilfælde, hvor den registrerede møder personligt op hos en 
forvaltningsmyndighed, bør det søges klarlagt, om den registrerede 
ønsker skriftligt svar eller en mundtlig underretning om indholdet af 
oplysningerne. Kravet om skriftlighed indebærer, at oplysningerne skal 
fremtræde i en sådan form, at de kan læses umiddelbart og uden brug af 
tekniske hjælpemidler. Heraf følger, at skriftlige meddelelser normalt 
bør foreligge i form af en maskinel udskrift af behandlingerne. Medde­
lelsen må ikke indeholde koder m.v., som ikke er umiddelbart forståe­
lige. I de tilfælde, hvor hensynet til den registrerede taler derfor, kan 
meddelelse af indsigt ske i form af en mundtlig underretning om indhol­
det af oplysningerne. Dette vil bl.a. kunne være tilfældet med hensyn til 
oplysninger om den registreredes helbredsforhold.

Der kan ikke kræves betaling for meddelelse af indsigt, jf. lovens § 
34, stk. 2, modsætningsvis.

4.2.1.1. Begrænsninger i indsigtsretten
I lovens § 32, stk. 1, fastsættes det, at den registrerede ikke har krav på 
indsigt, hvis vedkommendes interesse i at få kendskab til oplysningerne 
findes at burde vige for afgørende hensyn til private interesser, herun­
der hensynet til den pågældende selv, jf. henvisningen til lovens § 30, 
stk. 1. Heraf følger bl.a., at det efter en konkret vurdering vil være 
muligt at nægte indsigt i oplysninger, hvis dette ville medføre, at virk­
somhedens forretningsgrundlag, forretningspraksis eller know-how 
derved ville lide væsentlig skade. Der henvises i øvrigt til det, som er 
anført ovenfor afsnit 4.1.4.4. vedrørende undtagelserne i lovens § 30 til 
oplysningspligten.

Undtagelse til indsigtsretten kan endvidere gøres af hensyn til offent­
lige interesser, herunder navnlig til statens sikkerhed, forsvaret, den 
offentlige sikkerhed, forebyggelse, efterforskning, afsløring og retsfor­
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følgning i straffesager eller i forbindelse med brud på etiske regler for 
lovregulerede erhverv, væsentlige økonomiske eller finansielle interes­
ser hos en medlemsstat eller Den Europæiske Union, herunder valuta-, 
budget- og skatteanliggender, og kontrol-, tilsyns- eller reguleringsop- 
gaver, herunder opgaver af midlertidig karakter, der er et led i den 
offentlige myndighedsudøvelse på de nævnte områder, jf. henvisningen 
til lovens § 30, stk. 2.

Indskrænkningen i den registreredes adgang til at få indsigt efter 
lovens §31,  stk. 1, kan efter bestemmelsen kun ske på grundlag af en 
konkret afvejning af de modstående interesser. I afvejningen indgår på 
den ene side den registreredes interesse i at få kendskab til oplysnin­
gerne, og på den anden side de nævnte afgørende hensyn til offentlige 
eller private interesser, herunder til den pågældende selv. Med udtryk­
ket “den registreredes interesse i at få kendskab til oplysningerne” sig­
tes ikke blot til interessen i at få kendskab til oplysningerne i forbin­
delse med overvejelser om indbringelse af en sag, hvori de indsamlede 
oplysninger indgår, for domstolene, højere administrativ myndighed, 
Datatilsynet eller Folketingets Ombudsmand, men også til den registre­
redes interesse i at kunne kontrollere oplysningernes rigtighed i forbin­
delse med forvaltningsmyndighedens anvendelse af oplysningerne eller 
med henblik på berigtigelse efter reglerne i lovens kapitel 10 (§ 37). De 
private og offentlige interesser, som kan beskyttes efter bestemmelsen, 
er såvel forvaltningsmyndighedens som tredjemands interesser. Det 
bemærkes, at indsigt kun kan nægtes, hvis der er nærliggende fare for, 
at de private eller det offentliges interesser vil lide skade af væsentlig 
betydning.

Selve afvejningen af de modstående interesser må foretages for hver 
enkelt oplysning for sig med den virkning, at den registrerede, såfremt 
afgørende hensyn til private eller offentlige interesser kun gør sig gæl­
dende for en del af oplysningerne, som behandles hos forvaltningsmyn­
digheden, skal gøres bekendt med de øvrige oplysninger. Der er ikke 
efter bestemmelsen adgang til generelt at undtage bestemte former for 
behandlinger af oplysninger fra indsigtsretten.

Bestemmelsen i lovens § 32, stk. 1, skal ses i sammenhæng med 
bestemmelsen i § 32, stk. 2, hvori det er fastsat, at oplysninger, der 
behandles for den offentlige forvaltning som led i administrativ sagsbe­
handling, kan undtages i samme omfang fra indsigtsretten som efter 
reglerne i offentlighedslovens § 2 samt §§ 7-11 og § 14. Bestemmelsen
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i persondatalovens § 32, stk. 2, er indsat for at sikre, at forvaltnings­
myndigheders behandling af oplysninger kan undtages fra den registre­
redes ret til indsigt i samme udstrækning som efter offentlighedslovens 
regler om egenacces, jf. offentlighedslovens § 4, stk. 2. Bestemmelsen 
indebærer bl.a., at det forhold, at oplysninger undergives elektronisk 
databehandling i et tekstbehandlingssystem med henblik på udarbej­
delse af f.eks. et internt notat m.v., ikke fører til, at registrerede personer 
kan opnå indsigt heri i videre udstrækning end hvad der følger af offent­
lighedslovens regler om egenacces.

Det skal endelig nævnes, at det følger af lovens § 33, at en registreret 
person, der har fået meddelelse efter lovens § 31, stk. 1, ikke har krav 
på ny meddelelse før 6 måneder efter sidste meddelelse, medmindre der 
godtgøres en særlig interesse heri. Den registrerede har således mulig­
hed for, uanset fristen, at få indsigt f.eks. i tilfælde, hvor den pågæl­
dende kan godtgøre, at der siden en tidligere meddelelse om, at der ikke 
behandles oplysninger om vedkommende, foreligger omstændigheder, 
der tyder på, at der nu behandles oplysninger om den pågældende. 
Nævnes kan også den situation, at der er sket væsentlige ændringer i de 
oplysninger, som behandles, eller af de forhold der behandles oplysnin­
ger om. Bestemmelsen i lovens § 33 er naturligvis ikke til hinder for, at 
forvaltningsmyndigheder imødekommer indsigtsbegæringer inden 6 
måneder efter en tidligere meddelelse, idet der vil kunne gives indsigt i 
mere end myndigheden har pligt til efter et mérindsigtsprincip.

4.3. Den registreredes indsigelsesret
Af de øvrige rettigheder, som efter lovens kapitel 10 tilkommer en regi­
streret person, kan der endelig være grund til at nævne, at den registre­
rede til enhver tid over for den dataansvarlige forvaltningsmyndighed 
kan gøre indsigelse mod, at oplysninger om den pågældende gøres til 
genstand for behandling, jf. lovens § 35, stk. 1.

I de tilfælde, hvor vedkommende forvaltningsmyndighed finder, at 
en indsigelse mod behandling af oplysninger er berettiget, følger det af 
bestemmelsen i lovens § 35, stk. 2, at den iværksatte behandling ikke 
længere må finde sted for så vidt angår oplysninger om den registre­
rede. Hvis vedkommende forvaltningsmyndighed derimod træffer afgø­
relse om, at en indsigelse ikke skal imødekommes, kan myndigheden 
fortsætte behandlingen indtil det tidspunkt, hvor Datatilsynet eventuelt 
måtte træffe afgørelse om, at indsigelsen var berettiget.
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En indsigelse mod en behandling af personoplysninger vil naturligvis 
være berettiget, hvis behandlingen ikke er lovlig, dvs. finder sted i strid 
med reglerne i persondataloven eller anden lovgivning.

En indsigelse vil imidlertid også kunne anses for berettiget, selvom 
behandlingen i øvrigt er lovlig. Dette vil være tilfældet, hvis den regi­
strerede har anført tungtvejende grunde til støtte for, at behandlingen på 
grund af den registreredes særlige, individuelle situation ikke bør finde 
sted. Den dataansvarlige forvaltningsmyndighed skal altså foretage en 
konkret vurdering af, om der foreligger sådanne særlige omstændighe­
der omkring netop vedkommende registrerede person, at behandlingen 
af oplysninger om den pågældende bør indskrænkes eller helt indstilles.

Da det i lovens forarbejder er forudsat, at en indsigelse bl.a. ikke skal 
tages til følge, hvis behandlingen af oplysninger om den registrerede er 
foreskrevet i lovgivningen, synes det vanskeligt at forestille sig situatio­
ner, hvor de berørte personer berettiget vil kunne gøre indsigelse mod 
en i øvrigt lovlig behandling af oplysninger om dem som led i sagsbe­
handlingen i afgørelsessager m.v.

Fremkommer der imidlertid alligevel en sådan indsigelse, er det efter 
lovens ordning vedkommende forvaltningsmyndighed, der i første 
række skal foretage en vurdering af indsigelsens berettigelse. Opstår 
der uenighed om berettigelsen af indsigelsen, kan spørgsmålet efterføl­
gende indbringes for Datatilsynet, der så træffer afgørelse herom, jf. 
lovens § 60, stk. 1. Der henvises i øvrigt til afsnit 5 nedenfor.

Forvaltningsmyndigheders beslutninger om, hvorvidt en indsigelse 
skal imødekommes, er en afgørelse efter forvaltningsloven. Forvalt­
ningslovens regler om begrundelse, klagevejledning m.v. skal derfor 
overholdes.

Som et eksem pel fra praksis kan nævnes D atatilsynets j.nr. 2004-313-0247. En 
borger havde klaget til D atatilsynet over, at en kom m une havde offentliggjort 
oplysninger om borgerens navn og adresse på kom m unens hjem m eside i forbin­
delse med, at borgeren havde frem sat indsigelser til en lokalplan. Borgerens oplys­
ninger var anført i beslutningsprotokollen fra Økonom iudvalgets behandling af 
sagen, som efterfølgende var blevet offentliggjort på hjem m esiden.

Borgeren anm odede kom m unen om at slette oplysningerne med den begrun­
delse, at “Jeg ønsker frem over, at kunne opretholde m it privatliv på X-vej uden at 
skulle frygte ubehageligheder grundet mit erhverv.” Kom m unen afslog, og borge­
ren klagede derfor til Datatilsynet.
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T ilsynet slog fast, at kom m unens offentliggørelse ikke var foreskrevet i lovgiv­
ningen, og fandt, at borgeren havde anført så tungtvejende grunde, at hans indsi­
gelse burde im ødekom m es.

5. Tilsynet med overholdelsen af persondataloven
Af persondatalovens § 58, stk. 1, fremgår, at Datatilsynet af egen drift 
eller efter klage fra en registreret person påser, at behandlingen af per­
sonoplysninger finder sted i overensstemmelse med loven og regler 
udstedt i medfør af loven.

Lovens generelle ordning kan, for så vidt angår den offentlige for­
valtning, siges at være den, at Datatilsynet alene afgiver en (vejledende) 
udtalelse vedrørende spørgsmålet om, hvorvidt behandlingen af person­
oplysninger lever op til kravene i persondatalovgivningen, jf. lovens § 
60, stk. 2. Dette er således bl.a. som udgangspunkt tilfældet med hensyn 
til spørgsmål om overholdelse af reglerne for behandling, herunder ind­
samling, registrering, brug og videregivelse, af personoplysninger 
(lovens kapitel 4). Det vil så –  ligesom med hensyn til udtalelser fra 
Folketingets Ombudsmand –  være op til vedkommende forvaltnings­
myndighed at tage stilling til, om den vil følge Datatilsynets udtalelse.

Er dataansvaret henlagt til en underordnet myndighed i et tilfælde, 
hvor Datatilsynet ikke har kunnet tiltræde udførelsen af en behandling, 
kan sagen –  i tilfælde af fortsat uenighed –  forelægges for vedkom­
mende minister, der så træffer afgørelse i sagen. Og tilsvarende med 
hensyn til behandlinger, der foretages for en kommunal myndighed, 
hvor indenrigsministeren træffer afgørelsen, jf. i det hele lovens § 47. 
Denne bestemmelse vil næppe få nogen større praktisk betydning.

Med hensyn til en række nærmere forhold træffer Datatilsynet (bin­
dende) afgørelser. Dette er navnlig tilfældet for så vidt angår spørgsmå­
let om overholdelse af reglerne om den registreredes rettigheder, jf. 
nærmere lovens § 60, stk. 1. Dette gælder dog ikke afgørelser i relation 
til § 38 om tilbagekaldelse af samtykke, hvor Datatilsynet alene afgiver 
en (vejledende) udtalelse, jf. § 60, stk. 2.

Det er vedkommende forvaltningsmyndighed, der i første række skal 
tage stilling til, om anmodninger, indsigelser m.v. fra den registrerede 
efter reglerne i lovens §§ 31-39 kan imødekommes. Dette udelukker 
dog ikke sædvanlig forvaltningsmæssig delegation.

Afgørelser truffet af vedkommende forvaltningsmyndighed vedrø­
rende den registreredes rettigheder kan indbringes for Datatilsynet til
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endelig administrativ afgørelse, jf. lovens § 61, hvorefter Datatilsynets 
afgørelser efter loven ikke kan indbringes for anden administrativ myn­
dighed. Derimod vil afgørelserne – ligesom tilsynets øvrige virksomhed
-  kunne efterprøves af domstolene, jf. grundlovens § 63, hvorefter 
domstolene er berettiget til at påkende ethvert spørgsmål om øvrigheds- 
myndighedens grænser.

Herudover vil Datatilsynets afgørelser kunne indbringes for Folke­
tingets Ombudsmand, jf. ombudsmandsloven § 7, stk. 1.

6. Sammenhængen mellem persondataloven, 
forvaltningsloven og offentlighedsloven

6.1. Forholdet mellem persondataloven og forvaltningsloven 
Reglerne i forvaltningsloven tager primært sigte på at regulere retsstil­
lingen for de fysiske eller juridiske personer, som er parter i den pågæl­
dende forvaltningssag. Forvaltningslovens primære sigte er således –  i 
modsætning til persondataloven – ikke at regulere retsstillingen for den, 
der behandles personoplysninger om (den registrerede).

Forvaltningsloven regulerer således i meget vidt omfang andre for­
hold end dem, der er reguleret i persondataloven. Heraf kan dog ikke 
sluttes, at der ikke er grænseflader mellem forvaltningsloven og person­
dataloven. Grænsefladerne mellem på den ene side persondataloven og 
på den anden side forvaltningsloven kommer til udtryk i to tilfælde, 
nemlig med hensyn til spørgsmålet om adgangen til at videregive per­
sonoplysninger og med hensyn til spørgsmålet om indsigtsret.

6.1.1. Videregivelse a f personoplysninger
Med hensyn til forholdet mellem reglerne i kapitel 8 i forvaltningsloven 
og persondatalovens behandlingsregler er der grund til at nævne, at per­
sondatalovens regler om behandling af personoplysninger, der også 
omfatter videregivelse af personoplysninger, fortrænger reglerne om 
videregivelse i forvaltningslovens kapitel 8 .1 det omfang der er tale om 
videregivelse af oplysninger, der er omfattet af persondataloven, vil 
spørgsmålet om berettigelsen heraf således skulle bedømmes efter 
behandlingsreglerne i lovens kapitel 4 (særligt §§ 6-8).

Er der tale om forvaltningsmyndigheders rent manuelle behandling 
af personoplysninger, vil videregivelsen herfra skulle bedømmes efter 
de generelle regler i forvaltningslovens kapitel 8.
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Hvis der er tale om videregivelse af oplysninger, der er undergivet 
edb-mæssig sagsbehandling, og som også indgår i en manuel sag, synes 
det mere tvivlsomt, efter hvilket regelsæt berettigelsen af videregivel­
sen skal bedømmes. For disse typiske “blandingssager” må retsstillin­
gen dog antages at være den, at videregivelsen skal vurderes ud fra per­
sondatalovens behandlingsregler, hvis den pågældende forvaltnings­
myndighed (sagsbehandler) anvender oplysninger fra sit edb-system. 
Omvendt vil forvaltningslovens videregivelsesregler finde anvendelse, 
hvis oplysningerne kommer fra en manuel papirsag. Dette vil bl.a. 
kunne være tilfældet, hvor oplysninger, som er eller har været undergi­
vet edb-mæssig sagsbehandling, efterfølgende indgår i en manuel sag 
og her gøres til genstand for administrativ sagsbehandling med henblik 
på f.eks. at træffe afgørelse i sagen. Derimod vil der ikke være tale om 
en videregivelse, der skal bedømmes efter forvaltningslovens regelsæt, 
hvis oplysningerne i et edb-system printes ud på papir med henblik på 
videregivelse. Om der er tale om forvaltningsmyndigheders edb-mæs- 
sige eller manuelle behandling af personoplysninger, må naturligvis i 
den sidste ende bero på den konkrete situation.

Loven regulerer ikke særskilt spørgsmålet om indhentning af oplys­
ninger i ansøgningssager. I ansøgningssager gælder der –  for så vidt 
angår sager med følsomme personoplysninger – således stadig krav om, 
at der skal indhentes samtykke efter reglen i forvaltningslovens § 29, 
forinden oplysninger om ansøgerens rent private forhold indhentes fra 
andre dele af forvaltningen eller fra en anden forvaltningsmyndighed. 
Der er derimod ikke efter denne bestemmelse noget krav om samtykke 
ved indhentelse af oplysninger om andre personer til brug ved behand­
lingen af sagen. Med persondataloven tilsigtes således ikke nogen 
ændring i den praksis, der følger med hensyn til indhentelse af sam­
tykke efter forvaltningslovens § 29.

Persondataloven regulerer –  som nævnt i afsnit 2 –  heller ikke 
spørgsmålet om pligt til videregivelse af oplysninger. Den generelle 
regel herom i forvaltningslovens § 31 gælder således også i relation til 
de personoplysninger, der er omfattet af persondataloven. Det skal i den 
forbindelse fremhæves, at det er den forvaltningsmyndighed, som mod­
tager en anmodning fra en anden myndighed om udlevering af oplys­
ninger efter forvaltningslovens § 31, der skal vurdere berettigelsen 
heraf. Dette gælder, selvom spørgsmålet om berettigelsen af videregi­
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velsen af de pågældende oplysninger skal afgøres efter behandlingsreg- 
lerne i persondatalovens kapitel 4, i praksis §§ 6-8.

6.1.2. Indsigtsret
Efter persondatalovens §31, stk. 1, har en registreret person ret til indsigt i 
oplysninger om sig selv (egenacces). Dette gælder, uanset at den registre­
rede i øvrigt er part i en afgørelsessag, og dermed også har ret til aktindsigt 
efter reglerne i forvaltningslovens kapitel 4 .1 de tilfælde, hvor der således 
vil kunne støttes ret på begge de nævnte retsgrundlag, hviler persondatalo­
ven på den forudsætning, at vedkommende forvaltningsmyndighed skal 
træffe afgørelse på det retsgrundlag, der er mest gunstigt for den registre­
rede. I praksis vil dette dog kun i begrænset omfang have betydning, idet 
reglerne i de to love i vid udstrækning vil føre til samme resultat.

Det må i den forbindelse også erindres, at der – som nævnt – ikke er 
sammenfald mellem de to regelsæt, idet aktindsigtsreglerne i forvalt­
ningsloven regulerer spørgsmålet om parters adgang til aktindsigt i 
afgørelsessager, medens persondataloven alene regulerer spørgsmålet 
om egenacces.

Sammenfattende gælder det med hensyn til indsigtsreglerne i person­
dataloven, at det ikke tilsigtes at gøre indskrænkninger i de rettigheder, 
som en registreret person (der også er part i en afgørelsessag) har efter 
forvaltningsloven. Heraf følger, at en myndighed i forbindelse med en 
indsigtsbegæring er forpligtet til at følge forvaltningslovens § 11, 
såfremt begæringen om indsigt fremsættes af en person, der er part i en 
sag, som myndigheden har under behandling. Myndigheden skal såle­
des som udgangspunkt udsætte sagens afgørelse, indtil der er givet par­
ten (den registrerede) adgang til at gøre sig bekendt med dokumenterne 
(de registrerede oplysninger). Og myndigheden vil ligeledes skulle 
udsætte sagens afgørelse, hvis myndighedens afgørelse om indsigtsret 
særskilt påklages til den myndighed, som er klageinstans i forhold til 
den sag, begæringen om aktindsigt vedrører, jf. forvaltningslovens § 16, 
stk. 4. Tilsvarende må antages at gælde, hvis et afslag på indsigt ind­
bringes direkte for Datatilsynet af den registrerede.

6.2. Forholdet mellem persondataloven og offentlighedsloven 
Offentlighedsloven regulerer i meget vidt omfang andre forhold end 
dem, der er reguleret i persondataloven. Persondataloven vedrører bl.a. 
spørgsmålet om, i hvilke tilfælde en forvaltningsmyndighed er heretti-
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get til at udlevere oplysninger til en tredjemand (offentligheden), jf. 
lovens kapitel 4.

Offentlighedsloven vedrører primært spørgsmålet om, i hvilke tilfælde 
en forvaltningsmyndighed er forpligtet til at udlevere oplysninger til en 
tredjemand (offentligheden). I offentlighedslovens § 4, stk. 1, foreskrives 
det således, at enhver med de undtagelser, der er nævnt i §§ 7-14, kan for­
lange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgået til eller opret­
tet af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i 
forbindelse med dens virksomhed. Retten til aktindsigt omfatter bl.a. alle 
dokumenter, der vedrører sagen, herunder genparter af de skrivelser, der er 
udgået fra myndigheden, når skrivelserne må antages at være kommet 
frem til adressaten, jf. offentlighedslovens § 5, stk. 1.

Efter offentlighedslovens § 5, stk. 2, omfatter retten til aktindsigt 
ikke registre eller andre systematiske fortegnelser, hvor der gøres brug 
af elektronisk sagsbehandling, dog bortset fra fortegnelser som nævnt i 
offentlighedslovens § 5, stk. 1, nr. 2 (indførelser i journaler, registre og 
andre fortegnelser vedrørende den pågældende sags dokumenter). 
Bestemmelsen skal ses i sammenhæng med persondatalovens indsigts- 
regler. Det er i den forbindelse vigtigt at bemærke sig, at den omstæn­
dighed, at dokumenterne i en sag, der er undergivet administrativ sags­
behandling, alene opbevares i et datalager, som er omfattet af personda­
taloven (“papirløs sagsbehandling”), ikke indebærer, at sagen falder 
uden for offentlighedslovens regler om aktindsigt.

Med hensyn til grænsefladerne mellem på den ene side persondatalo­
ven og på den anden side offentlighedsloven kan disse isoleres til at 
angå spørgsmålet om adgangen til egenacces, jf. herved at offentlig­
hedsloven også regulerer spørgsmålet om aktindsigt for den, hvis per­
sonlige forhold er omtalt i et dokument (offentlighedslovens § 4, stk. 2). 
Forholdet mellem offentlighedslovens bestemmelse om egenacces og 
reglerne herom i persondataloven er det, at en forvaltningsmyndighed – 
i de tilfælde, hvor en person vil kunne få indsigt i oplysninger om sig 
selv efter reglerne i såvel persondataloven som offentlighedsloven – må 
træffe afgørelse om meddelelse af sådanne oplysninger på det for den 
pågældende mest gunstige retsgrundlag.

Den praktiske betydning heraf vil dog nok være begrænset, idet det i 
forhold til en registreret person vil være muligt at gøre undtagelse fra 
indsigtsretten i samme omfang efter reglerne i de to love. Og da omfan­
get af indsigtsretten efter persondatalovens § 31, stk. 1, er videre end,
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hvad der følger af egenaccesreglen i offentlighedslovens § 4, stk. 2, vil 
det i praksis være persondatalovens indsigtsregler, som forvaltnings­
myndigheder skal give indsigtsret efter.

6.3. Sammenfatning
Retsstillingen efter persondataloven kan på den anførte baggrund sam­
menfattes på følgende måde.

Efter persondataloven har tredjemand ikke ret til aktindsigt i oplys­
ninger om andre personer. Spørgsmålet skal derfor afgøres efter anden 
lovgivning, herunder forvaltningsloven og offentlighedsloven.

Efter persondataloven har den registrerede ret til egenacces. Der er også 
ret til aktindsigt (egenacces) efter reglerne i offentlighedsloven. Afgørelsen 
skal træffes på det retsgrundlag, der er mest gunstigt for den pågældende.

En part i en afgørelsessag har ret til indsigt i oplysninger om sig selv 
(egenacces) efter persondatalovens regler herom og efter reglerne om 
aktindsigt i forvaltningsloven. Afgørelsen skal træffes på det retsgrund­
lag, der er mest gunstigt for den pågældende.

Retten for den, der er part i en sag, til at få partsaktindsigt efter for­
valtningslovens regler i personoplysninger, som fremgår af sagsakterne, 
vedrørende andre personer, er ikke berørt af persondataloven, og den 
består dermed fortsat.

Der er selvfølgelig også den almindelige ret, der gælder for enhver, 
til at få aktindsigt i sagens dokumenter efter offentlighedsloven. Dette 
gælder, uanset om dokumenterne kun opbevares i elektronisk form.

Hvad endelig angår spørgsmålet om videregivelse af personoplysnin­
ger til tredjemand, er retsstillingen den, at persondatalovens behand- 
lingsregler fortrænger forvaltningslovens regler om videregivelse, for 
så vidt angår edb-behandlede personoplysninger og manuelle registre 
med sådanne oplysninger, jf. persondatalovens § 1, stk. 1.
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Kapitel 15

Forvaltningsafgørelsens form, 
bekendtgørelse og 
klagevejledning

I det følgende behandles tre emner vedrørende henholdsvis den kon­
krete forvaltningsafgørelses form, bekendtgørelse og klagevejledning. 
Førstnævnte emne er opdelt i to underemner. For det første om forvalt­
ningsafgørelsen kan eller skal foreligge i henholdsvis skriftlig eller 
mundtlig form, jf. afsnit 1.1. For det andet, hvilke krav der kan stilles til 
forvaltningsafgørelsens formulering i henseende til indholdsmæssig 
klarhed, jf. afsnit 1.2. Som det andet hovedemne behandles emnerne om 
bekendtgørelse i afsnit 2. Endeligt behandles i afsnit 3 reglerne om kla­
gevejledning.

Fremstillingen begrænses til at omhandle forvaltningens konkrete 
afgørelser. Fremstillingen af reglerne om form og bekendtgørelse med 
hensyn til generelle forvaltningsafgørelser –  såsom bekendtgørelser, 
vedtægter og cirkulærer –  henvises til behandling i sammenhæng med 
hjemmelsspørgsmål.

1. Forvaltningsafgørelsens form
1.1. Skriftlighed
Det historiske udgangspunkt for dansk forvaltningsret har, som anført i 
kapitel 1 og 3, været kendetegnet ved udpræget formløshed. Med til­
komsten af de almindelige forvaltningsretlige lovkomplekser som 
offentlighedsloven, forvaltningsloven og persondataloven er formløshe­
dens rum blevet betydeligt indsnævret. I forhold til spørgsmålet om for­
valtningsafgørelsens mundtlige eller skriftlige form er formløsheden 
som udgangspunkt imidlertid blevet fastholdt.
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Kapitel 15. Forvaltningsafgørelsens form, bekendtgørelse og klagevejledning

Som nævnt bl.a. i kapitel 10 om møde- og dokumentoffentlighed er 
sagsbehandlingsformen i dansk ret faktisk i vidt omfang skriftlig. Dette 
gælder i særlig grad hierarkisk sammensatte forvaltningsmyndigheders 
arbejdsform, men også kollegialt sammensatte myndigheders sagsbe­
handling vil i vidt omfang være baseret på skriftlighed. Uanset den grad 
af henholdsvis skriftlig og mundtlig sagsbehandling, som praktiseres i 
det enkelte tilfælde, kan spørgsmålet om selve forvaltningsafgørelsens 
form være af selvstændig betydning.

Som anført er spørgsmålet ikke reguleret i forvaltningsloven. Selv 
om der ikke stilles krav om skriftlig afgørelsesform – hvilket forudsæt- 
ningsvis kommer til udtryk i forvaltningslovens § 23 om begrundelse af 
mundtlige afgørelser –  vil det oftest enten som følge af nedenstående 
regler eller god forvaltningsskik være et krav, at myndigheden udarbej­
der en skriftlig begrundelse.

Selv om det mest almindelige vil være, at forvaltningsafgørelsen 
foreligger i skriftlig form, er der ikke noget i vejen for at myndigheden, 
hvor det findes hensigtsmæssigt, kan træffe bindende afgørelse i 
mundtlig form.

Denne retsstilling kommer klart til udryk i sagen FOB 1980.332, hvor en mundtlig 
udnævnelse af en tjenestemand ansås for bindende. Flere medlemmer af National­
museets direktion havde således mundtligt givet en museumsbetjent meddelelse 
om oprykning til en højere lønklasse. Ombudsmanden lagde vægt på, at afgørelsen 
var meddelt betjenten af bl.a. direktionens formand, som ifølge dennes stilling 
havde beføjelse til at meddele direktionens beslutninger.

Se også FOB 2000.520, hvor en husejer telefonisk blev orienteret om kommu­
nens dispensation til opførelse af en garage. Da byggeriet var færdigt, tilbagekaldte 
kommunen dispensationen under henvisning til, at afgørelsen om at give dispensa­
tion ikke var bekendtgjort for ham på en for kommunen bindende måde. Ombuds­
manden udtalte, at afgørelser kan meddeles både skriftligt og mundtligt, og at den 
oprindelige dispensation var blevet meddelt på en for kommunen bindende måde.

Spørgsmålet om mundtlig eller skriftlig form foreligger således såvel i 
forhold til selve afgørelsen som afgørelsens meddelelse til adressaten. 
Tilfældigt kendskab som følge af lækage i beslutningssystemet eller 
anden form for uautoriseret viderebringelse af oplysninger om afgørel­
sens eksistens kan således ikke tillægges retsvirkning, se nedenfor 
afsnit 2.2.

Et praktisk behov for mundtlig form kan eksempelvis forekomme 
ved udstedelse af forbud, påbud og tilladelser i hastesager indenfor mil­
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1. Forvaltningsafgørelsens form

jøområdet. Den mundtlige afgørelse vil såvel kunne tænkes truffet “ude 
i marken” som telefonisk.

Bortset fra tilfælde, hvor mundtlig afgørelsesform –  på grund af 
omstændighederne –  er hensigtsmæssig eller ligefrem nødvendig, taler 
retssikkerhedshensyn for anvendelse af skriftlig form. Den skriftlige 
afgørelse lader sig bedre dokumentere, hvilket kan få bevismæssig 
betydning såvel i forhold til omverdenen i almindelighed som i forhol­
det mellem den udstedende myndighed og afgørelsens adressat. Hoved­
reglen om formløshed fraviges da også i forskellige henseender og på 
forskelligt grundlag. Således kan speciallovgivningen bestemme, at for­
valtningsakten skal udfærdiges i skriftlig form. Se eksempelvis retssik­
kerhedslovens § 70, hvorefter Ankestyrelsen og de sociale nævns afgø­
relser skal være skriftlige og begrundede.

De såkaldte “legitimationsakter” såsom kørekort, navnebevis, pas 
etc., dvs. forvaltningsakter, hvis hovedformål er at kunne tjene som 
umiddelbar dokumentation overfor omverdenen, må antages at forud­
sætte skriftlig form.

Tilsvarende kan nævnes, at forvaltningsakter, som i medfør af lov­
givningen skal tinglyses, nødvendigvis må træffes i skriftlig form. Der 
kan f.eks. henvises til planlægningslovens § 42 om tinglysning af for­
bud mod etablering af forhold, som kan hindres af lokalplan.

Folketinget har ved lov nr. 539 af 8. juni 2006 vedtaget en ændringslov til tinglys­
ningsloven, som gør det muligt at indføre digital tinglysning. De papirdokumenter, 
der i dag anvendes som grundlag for tinglysning, vil således skulle erstattes af digi­
tale dokumenter. Tidspunktet for lovens ikrafttræden fastsættes –  for størstedelen 
af bestemmelserne – af justitsministeren.

Der antages også at gælde et krav om skriftlighed, hvor en forvaltnings­
afgørelse –  i medfør af speciallovgivningen –  skal ledsages af samtidig 
begrundelse, jf. FOB 1984.79. Denne retsstilling gælder vel at mærke 
kun særligt hjemlet begrundelsespligt i medfør af speciallovgivningen i 
modsætning til forvaltningslovens almindelige begrundelsespligt.

Tilsvarende antages også at gælde et krav om skriftlighed, hvor lov­
givningen fastsætter særlige regler om rekurs.

Særligt indgribende forvaltningsafgørelser antages også at skulle 
udformes skriftligt, jf. til illustration FOB 2003.130 om en konstabel, 
der var blevet hjemsendt fra tjeneste i udlandet.
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Kapitel 15. Forvaltningsafgørelsens form, bekendtgørelse og klagevejledning

Efter principperne om god forvaltningsskik antages, at myndigheden
-  på begæring af parten – bør besvare skriftlige henvendelser skriftligt, 
samt at myndigheden –  på begæring –  efterfølgende bør fremkomme 
med en skriftlig bekræftelse af en afgørelse truffet i mundtlig form. Se 
FOB 1992.267 om tilbagebetaling af kontanthjælp og FOB 1993.173 
om tildeling af disciplinær advarsel.

Det antages i øvrigt, at forvaltningen kan kommunikere med borge­
ren i den form, som borgeren har anvendt. Hvis borgeren har henvendt 
sig til forvaltningen pr. e-mail, kan forvaltningen besvare henvendelsen 
ved e-mail. Der kan dog ikke stilles generelt krav om, at borgeren 
anvender digital kommunikation –  dette kræver lovhjemmel, jf. FOB 
2002.268. Sådanne hjemler kendes i skrivende stund kun på det 
erhvervsmæssige område.

Om forvaltningsafgørelsens fremtrædelsesform kan i øvrigt anføres, 
at afgørelsen skal være forsynet med den kompetente myndigheds 
betegnelse, adresse og telefonnummer. I afgørelsen skal tillige angives 
den udstedende myndighedspersons navn med tilhørende underskrift. 
Underskriften skal være læselig og/eller gentaget med maskinskrift.

Afgørelsen skal i øvrigt være formuleret i et ordentligt, let forståeligt 
og hensynsfuldt sprog.

1.2. Indholdsmæssig klarhed
Ud over de egentlige formkrav nævnt ovenfor gælder også mere sub­
stantielt betonede krav til forvaltningsafgørelsens klarhed.

Hvad enten forvaltningsafgørelsen foreligger i skriftlig eller mundt­
lig form, må der ikke være tvivl om dens indhold. Kravet til klarhed 
gælder alle dele af forvaltningsafgørelsen, men får særlig betydning i 
forhold til angivelsen af afgørelsens retsvirkninger.

Risikoen for indholdsmæssig uklarhed må bæres af forvaltningsmyn­
digheden. Uklarhed fortolkes således til fordel for afgørelsens adressat. 
Til sammenligning kan henvises til den i aftaleretten gældende konci- 
pistregel. Uklarhed kan således få betydning for afgørelsens retsvirk­
ninger. Bebyrdende afgørelser i form af forbud og påbud vil således – 
efter omstændighederne – ikke kunne håndhæves.

Som klassisk eksempel herpå kan nævnes U 1941.331 H, hvor et pålæg om 
afhjælpning af nogle bygningsmangler ikke kunne håndhæves ved straf, fordi
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2. Bekendtgørelse

pålægget hverken angav mangleme eller de afhjælpende foranstaltninger med til­
strækkelig klarhed.

Hvor der er tale om begunstigende afgørelser i f.eks. ansøgningssager, 
fortolkes uklarheden til gunst for adressaten.

Se U 1954.70 H, hvor der eksisterede uklarhed med hensyn til, om tilladelse til 
opførelse af tankstation også omfattede tilhørende servicestation. Til trods for at 
kommunalbestyrelsen alene havde tilsigtet tilladelse til opførelse af tankstation – 
uden servicestation –  blev den uklare afgørelse fortolket til gunst for ansøgeren i 
overensstemmelse med dennes ansøgning. Se også U 1950.73 H, som tilkendte en 
afskediget timelærer erstatning med henvisning til, at Undervisningsministeriets 
afskedigelsesbegrundelse – som følge af uklarhed – kunne fremkalde indtryk af, at 
den afskedigede blev frakendt faglige kvalifikationer ud over hvad, der var beretti­
get. Se endeligt også U 1983.1000 H, hvor en kommunalbestyrelse ifaldt erstat­
ningsansvar som følge af uklarhed.

2. Bekendtgørelse
2.7. Begreb og retsgrundlag
Reglen om, at retsafgørelser skal bekendtgøres for at få retsvirkning, er 
udtryk for et grundlæggende retsstatsligt princip. Princippet har sit mest 
markante udtryk i reglerne om loves kundgørelse, jf. grundlovens § 22.

Kravet om kundgørelse gælder også de af forvaltningen udstedte 
retsakter, hvad enten disse har karakter af konkrete afgørelser, som ret- 
ter sig mod en eller flere bestemte personer og forhold, eller generelle 
afgørelser, som retter sig mod en ubestemt flerhed af personer eller for­
hold.

For forvaltningens generelle retsakter – bekendtgørelser/anordninger
-  gælder lovtidendelovens § 2, hvorefter bekendtgørelse sker ved opta­
gelse i Lovtidende. Er der tale om generelle forskrifter med begrænset 
geografisk gyldighedsområde –  som f.eks. kommunale eller statslige 
vedtægter –  kan bekendtgørelse foretages indenfor det geografiske 
område med virkning for dette.

Interne generelle forskrifter som cirkulærer optages som hovedregel i 
Ministerialtidende, jf. lovtidendelovens § 5.

Ved lov nr. 305 af 19. april 2006 er vedtaget en lovændring, som gør det muligt at 
etablere og drive Lovtidende i elektronisk form. Lovændringen er i skrivende stund 
endnu ikke trådt i kraft, jf. ændringslovens § 2, stk. 1.
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Medens spørgsmålet om bekendtgørelse af love og generelle admini­
strative forskrifter er reguleret på skrevent grundlag ved grundlov og 
lov, eksisterer der ikke en samlet skreven regulering af spørgsmålet om 
bekendtgørelse af forvaltningens konkrete afgørelser, hvad enten disse 
som forvaltningsakter er rettet eksternt til borgerne eller som tjeneste­
befalinger er rettet internt mod forvaltningspersonalet. Reglen om, at 
også forvaltningens konkrete retsakter skal kundgøres, har grundlag i 
retssædvane. De mange lovbestemmelser, som herudover findes på 
enkelte reguleringsområder, har typisk karakter af specialregulering, 
som nærmere specificerer bekendtgørelsesmåden på det pågældende 
område. Sådanne regler kan eksempelvis vedrøre en nærmere angivelse 
af bekendtgørelsens form, jf. nedenfor.

I det følgende koncentreres fremstillingen om bekendtgørelse af 
afgørelser i forvaltningslovens forstand, jf. herom kapitel 3. Begrebet 
bekendtgørelse omfatter den meddelelse til afgørelsens adressat eller 
andre parter, som er nødvendig for, at afgørelsen kan få retsvirkning i 
overensstemmelse med sit indhold. Hvor der gives underretninger om 
forvaltningsafgørelsen til andre end adressater eller parter uden sigte på 
at opnå retsvirkning, anvendes begrebet kommunikation.

2.2. Bekendtgørelse som betingelse fo r retsvirkning 
At en konkret forvaltningsafgørelse er truffet, er som anført ikke i sig 
selv tilstrækkeligt til, at den får retsvirkning i overensstemmelse med sit 
indhold. At afgørelsen har retsvirkning betyder, at den –  som f.eks. 
påbud eller forbud –  vil kunne håndhæves overfor parten eller –  som 
f.eks. tilladelser –  vil kunne påberåbes af parten som støtte for dennes 
retsstilling. Hertil kræves som anført yderligere, at afgørelsen er 
bekendtgjort overfor afgørelsens adressat og andre parter i den pågæl­
dende sag. At afgørelsen skal være bekendtgjort betyder, at den skal 
være meddelt til adressaten eller andre parter af en myndighed eller 
myndighedsperson, som har beføjelse til at foretage en sådan medde­
lelse.

At afgørelsens adressat eller andre parter på anden uformel eller til­
fældig måde har fået kendskab til afgørelsen, er således ikke tilstrække­
ligt til at udløse retsvirkning i overensstemmelse med afgørelsen. 
Sådant tilfældigt kendskab kan f.eks. tænkes, hvis medlemmer af en 
kommunalbestyrelse efter afholdt møde oplyser adressaten eller andre
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parter om en afgørelse, som blev truffet på mødet. Se også den i slutnin­
gen af afsnittet nævnte FOB 1999.453 om opslag i en trappeopgang.

Er afgørelsen derimod meddelt af en myndighedsperson, som ifølge 
sin stilling har beføjelse hertil, og er meddelelse sket i de former, som 
fordres til en retsgyldig bekendtgørelse, vil oplysning om afgørelsen 
efter omstændighederne kunne få retsvirkning som en bekendtgørelse, 
selvom vedkommende myndighedsperson måske alene havde til hen­
sigt at give en uformel forhåndsorientering eller lignende. Er det såle­
des borgmesteren, som i ovennævnte tilfælde giver oplysning om en 
truffen afgørelse, som ifølge gældende regler retsgyldigt kan meddeles 
mundtligt, vil afgørelsen kunne få retsvirkning, selvom borgmesteren 
alene måtte have til hensigt at give en uformel forhåndsorientering.

Til illustration af problemstillingen kan nævnes sagen FOB 1983.251 vedrørende 
meddelelse af eksamenskarakterer for en fælles specialeafhandling ved Køben­
havns Universitet. To studerende gjorde gældende, at de bl.a. ved telefonsamtale 
havde fået oplyst, at opgaven var vurderet til karakteren 10.1 den formelle medde­
lelse hvde de imidlertid kun fået 9 .1 medfør af reglerne er meddelelse af de pågæl­
dende karakterer imidlertid formbunden, idet meddelelse til eksaminanden fordrer, 
at denne får tilsendt en kopi af den endelige vurdering, som i original – med eksa­
minators og censors underskrift – indføres i eksamensprotokollen. Ombudsmanden 
fandt herefter ikke, at den formløse telefoniske tilkendegivelse fra eksaminator 
kunne udgøre en retsgyldig bekendtgørelse af eksamenskarakteren.

Se også FOB 2003.398, hvor en borger først blev bekendt med kommunens 
afgørelse om træk i hendes kontanthjælp, da hun opdagede at hun havde fået min­
dre udbetalt end sædvanlig. Ombudsmanden fandt det kritisabelt at afgørelsen end 
ikke blev meddelt borgeren ved en mundtlig afgørelse, og særdeles kritisabelt at 
der blev trukket i hendes hjælp på grundlag af en afgørelse, der ikke var retskraftig, 
fordi den hverken var blevet meddelt mundtligt eller skriftligt.

Endelig skal nævnes FOB 1999.453, hvor en bebyrdende afgørelse for en 
andelsboligforening var bekendtgjort ved at hænge et opslag i ejendommen. Selv 
om en beboer havde set opslaget og meddelt dette til foreningen, havde afgørelsen 
ikke retsvirkning overfor foreningen, da påbuddet ikke var bekendtgjort.

2.3. Overfor hvem og på hvilken måde skal bekendtgørelse ske? 
Afgørelsen skal meddeles adressaten eller andre parter individuelt for at 
udgøre en retsgyldig bekendtgørelse. Rækkevidden af dette krav kan 
illustreres ved U 1989.442 H.

I medfør af lov om tilbudspligt kunne Miljøministeriet – ved Planstyrelsen – efter
indstilling fra kommunalbestyrelsen bestemme, at visse ejendomme på mere end 
6.000 m2 skulle tilbydes kommunalbestyrelsen forinden ejendommen blev over­
draget til anden side. I medfør af lovens § 1, stk. 1, 2. punktum, skulle kommunal-
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bestyrelsen give meddelelse herom til ejeme af de ejendomme, som var omfattet af 
tilbudspligten. I det konkrete tilfælde havde kommunalbestyrelsen ladet deklara­
tion om tilbudspligt tinglyse på en ejendom, som kommunen forgæves havde søgt 
at købe til byudviklingsformål. Kort tid efter denne tinglysning indgik ejeren aftale 
med to private om køb af ejendommen. Ved handlen medvirkede en landbrugskon­
sulent, som ved henvendelse til kommunen mundtligt blev oplyst om den tinglyste 
forkøbsret for kommunen. Denne oplysning videregav konsulenten til de to private 
købere. Købsaftalen med disse blev skriftligt indgået den 23. maj, medens kommu­
nen med anbefalet brev den 30. maj meddelte ejendomsejeren kommunens afgø­
relse om tilbudspligt. Skødet på ejendommen blev – med anmærkning om tilbuds­
pligt –  tinglyst 13. juni. Kommunen tabte sagen, idet Højesteret statuerede, at til­
budspligt ikke kunne kundgøres ved tinglysning, men måtte meddeles individuelt 
til ejeren af den pågældende ejendom. Højesteret fandt herefter ikke, at tilbudsplig­
ten kunne håndhæves overfor sælger og de to købere, idet individuel meddelelse af 
afgørelsen til ejeren –  efter almindelige forvaltningsretlige principper –  må være 
en betingelse for, at de pligter, som pålægget medfører fra ejeren, kan kræves 
opfyldt.

I ansøgningssager har ansøgeren krav på bekendtgørelse af afgørelsen, 
hvad enten det ansøgte bevilliges eller afslås. Selv om parten ikke har 
reageret på myndighedens opfordringer til at fremkomme med oplys­
ninger –  hvorfor der eventuelt, som følge af processuel skadevirkning, 
skal gives et afslag – vil dette afslag skulle meddeles til ansøgeren. Har 
parten valgt at benytte adgangen til at anvende repræsentant, jf. forvalt­
ningslovens § 8, skal meddelelse gives til repræsentanten. Myndighe­
den kan dog herudover vælge tillige at give meddelelse til parten selv, 
jf. FOB 1991.161 omtalt i kapitel 8.

2.4. Særligt om skriftlig eller mundtlig bekendtgørelsesform 
Ligesom med hensyn til forvaltningsafgørelsens form i øvrigt, vil det 
normale være, at bekendtgørelse sker i skriftlig form.

Der gælder imidlertid ikke i almindelighed noget formkrav til 
bekendtgørelsen, hvorfor der i almindelighed ikke kan stilles krav om 
skriftlighed. Også mundtlig meddelelse har retsvirkning som bekendt­
gørelse, medmindre særlige regler hjemler krav om skriftlighed. At 
mundtlig meddelelse anerkendes som tilstrækkeligt, fremgår af U 
1951.372 Ø ,  hvor et huslejenævns mundtligt meddelte afgørelse til 
adressaten under nævnets møde blev anset for det tidspunkt, hvor anke­
fristen begyndte at løbe.

Af forvaltningslovens § 25, hvorefter retten til klagevejledning alene 
gælder afgørelser, som meddeles skriftligt, fremgår forudsætningsvis, at
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forvaltningsafgørelse også kan meddeles mundtligt, hvilket også frem­
går af forvaltningslovens § 23. Hvor bekendtgørelse –  som det normale
-  foretages skriftligt, indtræder retsvirkningen fra det tidspunkt, hvor 
meddelelsen er kommet frem  til modtageren, jf. FOB 1982.43. Adressa­
ten og andre parter kan således ikke undgå at afgørelsen får retsvirkning 
ved bevidst at holde sig i uvidenhed. Opstår der fejl i form af forkert 
forsendelse eller anden form for teknisk svigt, må myndigheden bære 
risikoen herfor, medmindre der konkret foreligger egen skyld hos adres­
saten eller parterne i øvrigt. Bevisbyrden for, at et brev afsendt af en 
offentlig myndighed er kommet frem til modtageren, påhviler den 
offentlige myndighed, jf. FOB 2004.425.

Den nævnte ansvarsfordelingsregel kommer til udtryk i U 1953.242
H, hvor en kommunes anmodning om løntilbageholdelse i lønnen hos 
en ansat på et gods ikke blev anerkendt som korrekt bekendtgjort over­
for “arbejdsgiveren” som krævet. Afgørelsen var således blevet stilet til 
godsets inspektør, medens den for at opfylde kravet om bekendtgørelse 
overfor arbejdsgiveren skulle være stilet til godsets ejer.

3. Klagevejledning
3.1. Hensyn og retsgrundlag
Adgangen til retlig efterprøvelse af forvaltningens afgørelser er af cen­
tral retssikkerhedsmæssig betydning.

Prøvelsesretten, dvs. den del af forvaltningsretten, som omhandler 
retsreglerne om hvilke myndigheder, der kan efterprøve hvilke afgørel­
ser, på hvilket grundlag og med hvilken virkning, udgør i sig selv et 
komplekst retsområde. En del af denne kompleksitet afspejler sig i reg­
lerne om klagevejledning, hvis mål er at sikre forvaltningsafgørelsens 
adressater og andre klageberettigede kendskab til muligheden for at 
påklage en truffen forvaltningsafgørelse.

I forvaltningslovens §§ 25 og 26 er optaget regler, som nærmere 
regulerer forvaltningens pligt til at give klagevejledning. Spørgsmålet 
herom blev i perioden før forvaltningsloven drøftet i sammenhæng med 
spørgsmålet om begrundelse og gjort til genstand for et større udred­
ningsarbejde, jf. begrundelsesudvalgets betænkning nr. 657/1972.

Koblingen mellem henholdsvis begrundelse og klagevejledning 
afspejler det forhold, at også begrundelsespligten til dels er båret af 
hensynet til borgerens mulighed for bedre at vurdere sine klagemulig­
heder. Afgrænsningen af forvaltningslovens regler om henholdsvis
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begrundelse og klagevejledning bygger da også i vidt omfang på de 
samme kriterier. Se således forvaltningslovens § 22 sammenholdt med 
§ 25, stk. 1, hvorefter klagevejledning skal meddeles samtidig med den 
skriftlige afgørelse, som ikke giver den pågældende fuldt ud medhold. 
Se kapitel 4 om begrundelse.

Ud over reglerne om klagevejledning skal man også være opmærk­
som på den almindelige pligt for forvaltningen til at yde vejledning i 
medfør af forvaltningslovens § 7. Vejledningspligten i medfør af § 7 
bliver f.eks. aktuel i forhold til spørgsmål om klagevejledning, i de til­
fælde hvor reglerne herom i medfør af §§ 25 og 26 er snævrere afgræn­
set end hvad der følger af den almindelige vejledningspligt i medfør af 
§ 7. Som et typisk eksempel herpå kan henvises til den situation, hvor 
en utilfreds borger ikke har mulighed for administrativ rekurs, men 
hvor forvaltningen efter omstændighederne skal vejlede om mulighe­
den for at rette henvendelse til Folketingets Ombudsmand, jf. § 7.

Også før forvaltningsloven blev det i ombudsmandens praksis antaget, at der på 
grundlag af principper om god forvaltningsskik burde ydes klagevejledning, jf. 
FOB 1973.386 og FOB 1982.104. Dette gjaldt ifølge ombudsmanden især i til­
fælde, hvor der er fastsat klagefrister, samt i tilfælde af særlige klageordninger, 
dvs. sådanne som ikke har grundlag i almindelig administrativ rekurs.

Forvaltningslovens regler om klagevejledning afspejler således i vidt 
omfang, hvad der også før forvaltningsloven blev anset for god forvalt­
ningsskik. Disse principper om god forvaltningsskik er fortsat eksiste­
rende som supplement til forvaltningslovens regler, jf. nedenfor afsnit 
3.6.

3.2. Former fo r  klageadgang
Pligt til at give klagevejledning i medfør af forvaltningsloven omfatter 
ikke enhver form for klagemulighed, men alene klage til anden forvalt­
ningsmyndighed. Hermed udgrænses klagevejledning med hensyn til 
muligheden for klage til ombudsmand og domstole samt de faktiske 
muligheder for retlig efterprøvelse, som måtte eksistere ved f.eks. hen­
vendelse til de kommunale tilsynsmyndigheder.

Når muligheden for domstolsprøvelse, jf. grundlovens § 63, ikke er 
omfattet af pligt til klagevejledning i medfør af forvaltningsloven, skyl­
des det angiveligt de vanskeligheder, som kan være forbundet med i det 
enkelte tilfælde at vurdere rækkevidden af en mulig domstolsprøvelse.
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Det er da også i forhold til administrativ klageadgang, at behovet for 
klagevejledning er størst. Særlige administrative klageordninger med til­
hørende myndighedssystemer i form af nævn, råd, styrelser etc. er gen­
nem de sidste 50 år nærmest eksploderet, og repræsenterer i dag et meget 
vanskeligt overskueligt væv af organer og kompetencer. Se betænkning 
1395/2000 om retlig kontrol med kommunale og amtskommunale beslut­
ninger. Hertil kommer, at den almindelige rekurs –  ud over i sig selv at 
udgøre et omfattende system –  i vidt omfang er blevet gjort til genstand 
for særlig regulering i form af regler, som begrænser og/eller kvalificerer 
klagesagens genstand samt prøvelsens indhold og rækkevidde.

Klage til anden administrativ myndighed omfatter såvel den almin­
delige ulovbestemte rekurs som særligt hjemlede administrative klage­
ordninger til f.eks. ankenævn. Pligten til klagevejledning omfatter deri­
mod ikke den adgang, som måtte eksistere til remonstration eller gen­
optagelse ved 1. instans myndigheden.

3.3. Hvilke afgørelser omfattes a f  klagevejledning ?
Pligten til at give klagevejledning i medfør af forvaltningsloven omfat­
ter – ligesom selve klageadgangen – alene den endelige materielle afgø­
relse, og altså ikke enkeltstående sagsbehandlingsskridt som fører frem 
mod afgørelsen, jf. forvaltningslovens § 2. Det afgørende er altså – lige­
som i forhold til begrundelsespligt –  om der træffes afgørelse i forvalt­
ningslovens forstand. Der kan også i lovgivningen være hjemlet særlig 
adgang til klage, jf. eksempelvis forvaltningslovens § 16, stk. 4, om 
klage vedrørende afslag på begæring om aktindsigt. Som anført i kapi­
tel 3 er en myndigheds afvisning af at behandle eller genoptage en sag 
samt myndighedens beslutning om at stille en sag i bero, afgørelser, der 
kan gøres til genstand for selvstændig klage.

Pligt til at meddele klagevejledning i medfør af forvaltningslovens reg­
ler omfatter alene tilfælde, hvor den pågældende ikke fuldt ud har fået 
medhold. Om afgrænsningen af denne betingelse se FOB 1988.164, hvor 
en klager efter anmodning havde fået henstand med betaling af skat, men 
med forbehold for modregning af bl.a. merværdiafgift. Selvom hovedind­
holdet af afgørelsen således var begunstigende, havde parten ikke fået 
fuldt ud medhold, hvorfor der skulle være givet klagevejledning med 
hensyn til den del af afgørelsen, som vedrørte modregning.

Endelig omfatter pligten til at give klagevejledning i medfør af for­
valtningsloven alene skriftlige –  i modsætning til mundtlige –  forvalt­
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ningsafgørelser. Pligten til klagevejledning påvirker ikke i sig selv reg­
lerne om forvaltningsafgørelsens form, jf. ovenfor afsnit 1.1.

3.4. Til hvem skal klagevejledning meddeles?
Klagevejledning skal alene gives til sagens parter. Klagevejledning skal 
som anført ledsage afgørelsen og skal kun gives i det omfang, afgørel­
sen ikke giver den eller de pågældende parter fuldt ud medhold. I sager, 
som omfatter flere parter – med modstridende interesser – kan afgørel­
sen være helt eller delvis bebyrdende/begunstigende i forhold til nogle i 
modsætning til andre. Det kan derfor være nødvendigt i klagevejlednin­
gen direkte at gøre opmærksom på, hvilke af disse parter vejledningen 
særligt retter sig mod. Tilsvarende gælder, hvor afgørelsen kommunike­
res til andre end dem, som er klageberettigede.

Klagevejledning skal gives individuelt sammen med meddelelsen om 
den trufne afgørelse.

Sagen FOB 1995.369 vedrører afholdelse af eksamen på særlige vilkår grundet for 
stort fravær. Det var ikke tilstrækkeligt, at den pågældende elev var blevet henvist 
til studievejlederen, som var instrueret om at give klagevejledning. Det var heller 
ikke tilstrækkeligt, at eleven tidligere havde fået meddelt en tilsvarende afgørelse, 
eller at eleven tidligere havde fået udleveret eksamensbekendtgørelsen, hvori reg­
lerne om klageadgang var anført.

3.5. Klagevejledningens indhold
I medfør af § 25, stk. 1, skal klagevejledningen indeholde angivelse af 
klageinstans, dvs. myndighedsbetegnelsen, navn og adresse. Herudover 
skal vejledningen også angive fremgangsmåden, herunder om klagen 
f.eks. skal indgives gennem 1. instans myndigheden. Heri ligger yderli­
gere, at vejledningen skal omfatte en nærmere angivelse af de eventu­
elle særlige former, i hvilke klagen eventuelt skal fremføres samt hvilke 
oplysninger og dokumentation, der skal medsendes klagen. Endelig 
skal vejledningen også angive de særlige vilkår, som måtte eksistere 
med hensyn til prøvelsens udstrækning og/eller særlige begrænsninger i 
prøvelsesinstansens bedømmelsesgrundlag.

Som eksempel herpå kan nævnes medieansvarslovens § 44, hvorefter klage til 
nævnet skal indgives skriftligt. I medfør af stk. 2 kan nævnet af egen drift optage 
en sag, hvis sagen er a f væsentlig eller principiel betydning.
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Der er ikke i medfør af forvaltningsloven pligt til at give klagevejled­
ning i tilfælde, hvor der ikke eksisterer klageadgang til anden myndig­
hed. Klagevejledningen skal ikke nødvendigvis indeholde oplysning 
om, at klageinstansen kan ændre afgørelsen til skade for klageren, men 
det vil være i overensstemmelse med god forvaltningsskik at oplyse om 
det, jf. FOB 2003.463.

Pligten til klagevejledning er begrænset til afgørelser, som meddeles 
skriftligt, hvorfor en klagevejledning i medfør af § 25, stk. 1, altid skal 
gives i skriftlig form. At vejledningen skal gives sammen med afgørel­
sen, udelukker ikke at den kan gives på særskilt eventuelt fortrykt stan­
dardark, når blot der i forbindelse med afgørelsen gives udtrykkelig 
henvisning hertil.

3.6. Klagevejledning i medfør a f andet retsgrundlag 
Som anført ovenfor afsnit 1 afspejler forvaltningslovens regler om kla­
gevejledning i vidt omfang, hvad der også før forvaltningsloven blev 
anset for god forvaltningsskik. Dette ikke formelt retligt bindende 
kodeks gælder fortsat, og spiller i øvrigt sammen med den almindelige 
retlige forpligtelse til at yde vejledning i medfør af forvaltningslovens §
7. I medfør af denne bestemmelse skal myndigheden –  udover at 
besvare direkte stillede spørgsmål herom –  også på eget initiativ yde 
vejledning, når myndigheden kan se, at den pågældende part har behov 
derfor. Vejledningspligten i medfør af § 7, jf. kapitel 7, er i det hele ind­
holdsmæssigt bredere afgrænset end til at yde klagevejledning, men 
omfatter også klagevejledning, som falder udenfor vejledningspligten i 
medfør af §§ 25 og 26.

Klagevejledning i medfør af god forvaltningsskik og/eller forvalt­
ningslovens § 7 kan eksempelvis omfatte mundtligt meddelte afgørelser 
samt muligheden for retlig efterprøvelse ved ombudsmand, domstole, 
det kommunale tilsyn, remonstration og genoptagelse.

En generel angivelse af klagevejledningens rækkevidde i medfør af 
forvaltningslovens § 7 og efter principperne om god forvaltningsskik 
lader sig ikke foretage mere præcist end at myndigheden må give sup­
plerende klagevejledning, hvor der skønnes at være behov herfor.

Endelig kan der i særlovgivningen eksistere særligt hjemlet pligt til 
at yde klagevejledning.
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4. Retsvirkning af mangler vedrørende form, bekendtgørelse og 
klagevejledning

De i dette kapitel omhandlede regler om form, bekendtgørelse og klage­
vejledning associerer mest direkte til begrebet formforskrifter, jf. kapi­
tel 16. Denne kategorisering dækker da også over den realitet, at ingen 
af disse retlige krav kan siges at udgøre en egentlig garanti for den 
trufne afgørelses indholdsmæssige lovlighed og rigtighed. Som følge 
heraf udgør tilsidesættelse af disse regler ikke en væsentlig retlig man­
gel – som væsentlighedsbegrebet afgrænses her, jf. kapitel 16. Følgeligt 
kan der da heller ikke statueres ugyldighed på dette grundlag.

Herfra kan imidlertid ikke sluttes, at disse krav er uden retssikker- 
hedsmæssig betydning i øvrigt, hvorfor ugyldighed da også vil kunne 
statueres på andet grundlag end væsentlighed.

4.1. Mangler ad. skriftlighed
Hensynene, som ligger til grund for krav om skriftlighed, kan sammen­
fattes til at være informations- og bevissikkerhed. Disse hensyn er af 
helt central betydning for såvel partens mulighed for at agere korrekt på 
den trufne afgørelse, som for partens muligheder for –  via klage eller 
sagsanlæg – at anfægte den trufne afgørelse.

Tilsvarende er dette spørgsmål om forvaltningsafgørelsens form også 
af central betydning for myndighederne, dvs. såvel førsteinstans for­
valtningsmyndigheden som eventuelle prøvelsesinstanser. Spørgsmålet 
om forvaltningsafgørelsen foreligger i skriftlig eller anden form er tæt 
forbundet med spørgsmålet om forvaltningsafgørelsens eksistens og 
indhold. Hensynene, som ligger til grund for krav skriftlighed, kan såle­
des have lighed med de hensyn som ligger til grund for krav om 
bekendtgørelse, jf. afsnit 2 og 4.3.

I overensstemmelse hermed er udgangspunktet da også, at tilsidesæt­
telse af krav om skriftlighed medfører ugyldighed af i hvert tilfælde 
bebyrdende afgørelser.

Se således U 1964.357 Ø , som kender et mundtligt pålæg om ikke at holde katte 
for ugyldigt. I medfør af sundhedsvedtægten skulle sådanne pålæg udformes skrift­
ligt og begrundes.
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Er der tale om såkaldte legitimationsakter som f.eks. pas og kørekort, 
vil tilsidesættelse af skriftlighedskrav også medføre ugyldighed, selv 
om afgørelsen er begunstigende.

Se således U 1978.232 Ø, som ikendte straf i tilfælde, hvor adressaten for en kør- 
selstilladelse havde medbragt denne under kørslen i kopi. Det fremgik af rets­
grundlaget, at tilladelsen skulle medføres under kørslen. Som følge af de kontrol­
hensyn som lå til grund for ordningen, måtte hjemmelsgrundlaget for tilladelsen 
yderligere forstås således, at adressaten skulle medbringe den originale tilladelse.

4.2. Mangler ad. indholdsmæssig klarhed
Som anført rubriceres også kravene til forvaltningsafgørelsens ind­
holdsmæssige klarhed traditionelt som formforskrifter. Det er da også 
rigtigt at hensynene, som ligger til grund for disse krav ikke – i snæver 
forstand –  tjener som garanti for afgørelsens indholdsmæssige lovlig­
hed og rigtighed. På den anden side er sammenhængen mellem kravene 
til afgørelsens indholdsmæssige klarhed så tæt forbundet med selve 
spørgsmålet om afgørelsens indhold, at disse spørgsmål i praksis kan 
være vanskelige at adskille. Problemet kan i det enkelte tilfælde være, 
at den foreliggende form er det eneste udtryk for afgørelsens eksistens 
og indhold. Under alle omstændigheder er det den form/det indhold, 
som adressaten er gjort bekendt med. Der er således for så vidt angår 
dette aspekt en tæt sammenhæng til spørgsmålet om bekendtgørelse.

I overensstemmelse hermed er retsstillingen da også faktisk, at 
bebyrdende afgørelser –  efter omstændighederne –  tilsidesættes, 
medens indholdsmæssig usikkerhed med hensyn til begunstigende 
afgørelser – efter omstændighederne – fortolkes til gunst for adressaten, 
jf. eksemplerne ovenfor afsnit 1.2.

Foruden disse eksempler skal der også her henvises til U 1997.1557 V. Adressaten 
for et påbud i medfør af naturbeskyttelsesloven blev frikendt for straf under hen­
visning til, at nogle hensyn af betydning for påbuddets rækkevidde ikke var til­
strækkeligt klart angivet i afgørelsen.

Se også FOB 2002.519, hvor ombudsmanden fandt en kommunes advarsel til 
en sagsbehandler så upræcist formuleret, at afgørelsen af denne grund måtte anses 
for ugyldig.

4.3. Mangler ad. manglende bekendtgørelse
De retlige krav til bekendtgørelse er ganske uden betydning for det 
materielle indhold af den trufne afgørelse. Følgelig har tilsidesættelse af

529



Kapitel 15. Forvaltningsafgørelsens form, bekendtgørelse og klagevejledning

bekendtgørelseskrav ikke karakter af en væsentlig retlig mangel som 
væsentlighedsbegrebet er afgrænset her, jf. kapitel 16.

At der imidlertid heller ikke i denne sammenhæng kan sluttes fra 
manglende væsentlighed til manglende retssikkerhedsmæssig betyd­
ning i øvrigt, er lige så klart som det ovenfor anførte om forvaltningsaf­
gørelsens form. Bekendtgørelse er ganske enkelt en grundlæggende 
betingelse for at forvaltningsafgørelsen kan få de til dens indhold sva­
rende retsvirkninger.

Retsvirkningen af manglende bekendtgørelse er da også ugyldighed i 
forhold til såvel begunstigende som bebyrdende afgørelser, jf. eksem­
plerne ovenfor afsnit 2.3 og 2.4 og ombudsmandens udtalelse i FOB 
2000.320.

4.4. Mangler ad. manglende eller mangelfuld klagevejledning 
Forvaltningsmyndighedens pligt til at meddele klagevejledning er af 
retssikkerhedsmæssig betydning for den eller de klageberettigede, idet 
klagevejledningen kan blive afgørende for, om der bliver reageret på 
eventuelle fejl og mangler ved den trufne afgørelse. Imidlertid er mang­
lende eller mangelfuld klagevejledning ikke en mangel ved den trufne 
afgørelse som sådan, jf. at afgørelsen i medfør af forvaltningsloven skal 
være ledsaget af klagevejledning.

Den retlige mangel er således uden betydning for den indholdsmæs­
sige lovlighed og rigtighed af den trufne afgørelse, og er altså ikke 
væsentlig. Følgelig vil manglende eller mangelfuld klagevejledning 
ikke blive sanktioneret ved annullation af den trufne forvaltningsafgø­
relse.

Se U 1970.837 V, hvor undladelse af at efterkomme et påbud blev håndhævet, 
selvom påbuddet ikke som foreskrevet gav oplysning om klageinstans og klage­
frist. Se også FOB 1978.120 vedrørende en ansøgt tilladelse til etablering af mink­
farm. Den omstændighed, at klagevejledning i medfør af dagældende miljøbeskyt- 
telseslovs § 66 ikke som foreskrevet var blevet givet til en nabo sammen med 
underretning om afgørelsen, kunne ikke medføre, at godkendelsen af minkfarmen 
måtte anses for ugyldig.

Retsvirkningen af manglende eller mangelfuld klagevejledning begræn­
ses –  i overensstemmelse med klagevejledningens sigte –  til spørgsmå­
let om gennemførelsen af en eventuel klagesag. Hvor klageadgang såle­
des er begrænset af frister, vil manglende eller mangelfuld klagevej led­
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ning bevirke, at fristen suspenderes indtil korrekt klagevejledning er 
givet, jf. til illustration U 2004.2893 H, hvor fristen for indbringelse af 
en skattesag for domstolene blev forlænget på grund af mangelfuld kla­
gevejledning. Se også den endnu utrykte ombudsmandsudtalelse 2005- 
14-3.

At klagesagen således skal tages op til realitetsbehandling trods fristoverskridel­
sen, blev også søgt hævdet af ombudsmanden før forvaltningslovens ikrafttræden, 
jf. FOB 1974.101 og FOB 1975.323.

Er den meddelte klagevejledning mangelfuld i den forstand, at der 
f.eks. er angivet en længere klagefrist end hjemlet, anses klage indgivet 
inden den angivne frists udløb for rettidig. Tilsvarende gælder, hvor 
meddelt klagevejledning anviser forkert klageinstans, jf. ovenfor kapi­
tel 7 og forvaltningslovens § 7, stk. 2, om forvaltningsmyndighedens 
pligt til at videresende sagen til rette myndighed.

Litteratur
Betænkning nr. 657/1972: om begrundelse a f  forvaltningsafgørelser. 
Betænkning nr. 1395/2000: om retlig kontrol med kommunale og amts­

kommunale beslutninger.
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Kapitel 16

Kontrol med og retsvirkning 
af formelle retlige mangler

1. Afgrænsning og begreb
I dette kapitel behandles spørgsmålet om retsvirkningen af retlige 
mangler –  herunder især formelle mangler –  opstået ved tilsidesættelse 
af de proces- og sagsbehandlingskrav som er fremstillingens hoved­
emne. Spørgsmålet herom er tillige behandlet løbende i sammenhæng 
med de enkelte kapitlers fremstilling af de respektive sagsbehandlings 
og proceskrav. I forhold til disse kapitlers delfremstillinger tjener frem­
stillingen i nærværende kapitel som en slags fælles overbygning.

Spørgsmålet om sanktion og retsvirkning af retlige mangler kan fore­
ligge såvel internt for førsteinstansen som eksternt på foranledning af 
rekursinstanser, ombudsmand og domstole. I det følgende vil fremstil­
lingen hovedsageligt bygge på ombudsmandssager og domspraksis.

Retligt mangelfulde forvaltningsafgørelser kan give anledning til en 
række forskelligartede reaktioner og retsvirkninger som f.eks. erstat­
ning, straf, disciplinært ansvar og ugyldighed. I denne sammenhæng vil 
fremstillingen blive begrænset til spørgsmålet om ugyldighed. I tilknyt­
ning hertil behandles spørgsmålet om formelle manglers betydning for 
den materielretlige efterprøvelse af den trufne afgørelses lovlighed og 
rigtighed. For så vidt angår andre prøvelsesretlige spørgsmål henvises 
til Jens Garde m.fl.’s fremstilling af prøvelse samt den litteratur der i 
øvrigt er henvist til sidst i dette kapitel.

Når ugyldighed er valgt som fokus i forbindelse med spørgsmålet om 
retsvirkningen af formelle mangler, beror det på, at annullation af den 
primære afgørelses indhold må anses for den ultimative retsvirkning af 
formelle retlige mangler. I sammenhæng hermed skal også peges på, at 
denne retsvirkning repræsenterer den mest dybtgående indgang til for­
ståelse af de formelle retlige kravs formål og rækkevidde. Fremstillin-
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gen vil således blive tilrettelagt med det –  fortsatte –  mål for øje at 
beskrive sammenhængen mellem de tre forvaltningsretlige grunddisci­
pliner: processen/sagsbehandlingen, hjemmelslæren og den retlige kon­
trol.

Det skal i den sammenhæng bemærkes, at ombudsmandens mang­
lende muligheder for at sanktionere ved egentlige retsmidler –  såsom 
annullation –  ikke fratager ombudsmandspraksis illustrativ betydning. 
Ombudsmandens bedømmelsesgrundlag er således i vidt omfang iden­
tisk med domstolenes, ligesom ombudsmanden –  såvel implicit som 
eksplicit –  ofte tager stilling til spørgsmålet om en mangels mulige 
betydning for den trufne afgørelses gyldighed. Se eksempelvis FOB 
1998.125, hvor ombudsmanden ikke fandt, at manglende nabohøring 
konkret burde medføre ugyldighed.

2. Ugyldighedsbegrebet
Som overbegreb for tilsidesættelse af en forvaltningsafgørelse anvendes 
traditionelt ugyldighed. Begrebet ugyldighed er et teknisk juridisk 
udtryk for, at prøvelsesinstansen reagerer med en erklæring om, at for­
valtningsakten ikke gælder – at afgørelsen annulleres. Helt overordnet/ 
abstrakt er retsvirkningen af ugyldighed traditionelt blevet udtrykt med, 
at afgørelsen ikke få r  de til dens indhold svarende retsvirkninger.

I denne udformning har ugyldighed karakter af et overbegreb. Imid­
lertid er forvaltningens virksomhed af så sammensat og mangeartet 
karakter, at udsagnet om ugyldighed og de hermed forbundne retsvirk­
ninger, må omfatte flere forskellige muligheder og varianter.

At forvaltningsafgørelsen ikke får de til dens indhold svarende rets­
virkninger, er i sig selv klart nok, men hermed er ikke uden videre givet 
svar på, hvilke retsvirkninger afgørelsen som statuerer ugyldighed i 
øvrigt har. I nogle sammenhænge giver den anvendte begrebsbestem­
melse et udmærket billede af de samlede retsvirkninger, i andre sam­
menhænge er billedet derimod ret ufuldstændigt.

Nogle eksempler kan illustrere dette: Når et forbud tilsidesættes som ugyldigt bety­
der det, at forvaltningsafgørelsens adressat ikke længere er afskåret fra at handle. 
Den forbudte handling er nu lovlig. Når et påbud tilsidesættes som ugyldigt bety­
der det tilsvarende, at forvaltningsafgørelsens adressat ikke længere har pligt til at 
handle i overensstemmelse med påbuddet. Når en tilladelse tilsidesættes som ugyl­
dig betyder det endeligt, at forvaltningsafgørelsens adressat ikke længere lovligt 
kan udføre den pågældende handling/virksomhed. Hvis der derimod er tale om en
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forvaltningsafgørelse, som giver afslag på en ansøgning, og denne forvaltningsaf­
gørelse annulleres, betyder det naturligvis, at afslaget ikke længere eksisterer. Her­
med er imidlertid ikke sagt, at ansøgeren har fået den ansøgte tilladelse, og derfor 
kan handle i overensstemmelse hermed.

Spørgsmålet om ugyldighedens følger dækker således over et bredere 
spektrum af muligheder. Disse muligheder spænder fra den rent nega­
tive annullation, hvorefter den trufne forvaltningsafgørelse blot tilside­
sættes til det andet yderpunkt, hvor forvaltningsmyndigheden positivt 
pålægges/dømmes til at træffe en anden forvaltningsafgørelse, eksem­
pelvis den ansøgte tilladelse. Herudover kan tænkes en række mellem­
former, hvor forvaltningen eksempelvis pålægges at genoptage sagen 
på grundlag af mere eller mindre udførlige direktiver for dens videre 
behandling og afgørelse.

Det er således nødvendigt at sondre mellem de betingelser, der skal 
være opfyldt for at en forvaltningsakt kan erklæres ugyldig – annulleres
-  og de forskellige mulige (rets)virkninger som ugyldigheden/annullati- 
onen kan have i forskellige henseender, jf. nedenstående figur.

I det følgende systematiseres fremstillingen i overensstemmelse med 
denne sondring mellem ugyldighedsbetingelserne og retsvirkningerne 
af ugyldighed. Således behandles i de umiddelbart følgende afsnit 3-11 
betingelserne –  det vil sige figurens venstre side –  medens retsvirknin­
gerne – figurens højre side – tages op til samlet behandling i afsnit 12.

3. De grundlæggende betingelser for ugyldighed
En forvaltningsafgørelse kan ikke erklæres ugyldig af en hvilken som 
helst grund. I det følgende forudsættes, at afgørelsen om annullation er
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resultat af retlig kontrol, og at bedømmelsesgrundlaget er det, som ken­
des fra domstolskontrollen med forvaltningens afgørelser, jf. grundlo­
vens § 63. Herefter opereres traditionelt med tre grundlæggende betin­
gelser:

1. Der skal foreligge en retlig mangel. Det betyder, at et eller flere ret­
lige krav af formel eller materiel retlig karakter er blevet tilsidesat.

2. Denne i sig selv nødvendige betingelse er imidlertid ikke uden 
videre tilstrækkelig. Den retlige mangel skal også være væsentlig. 
Hvad der nærmere ligger i denne betingelse afhænger af, om den 
retlige mangel består i tilsidesættelse af et materielretligt (hjem- 
mels)krav eller et formelt krav, jf. nedenfor afsnit 7.

3. Selv om der foreligger en retlig mangel, og selv om denne mangel 
er væsentlig, er det stadig muligt at opretholde forvaltningsafgørel­
sen som gyldig. Der kan således foreligge “tertiære” eller “særlige 
omstændigheder”, som i det enkelte tilfælde kan betinge afgørel­
sens opretholdelse.

Som sådanne tertiære eller særlige omstændigheder kan nævnes spørgs­
målet, om afgørelsen er af bebyrdende eller begunstigende karakter. 
Om adressaten for afgørelsen er i god eller ond tro, eller om der i øvrigt 
er noget at bebrejde denne i forbindelse med sagens behandling og 
afgørelse. Om adressaten har indrettet sig på afgørelsen etc.

Eksistensen af sådanne tertiære/særlige omstændigheder vil i det hele 
kunne afhænge af en vurdering af samtlige omstændigheder omkring 
afgørelsen og dens karakter.

4. Væsentlighedsbegrebet ad. formelle mangler
Som anført i kapitel 1 er de formelle retlige krav som udgangspunkt af 
sekundær betydning i forhold til de materielretlige krav, der gælder for 
forvaltningsafgørelsen. Det er forvaltningsafgørelsens indhold, som har 
såvel forvaltningens som borgerens hovedinteresse. Det er ligeledes 
forvaltningsafgørelsens materielle/indholdsmæssige lovlighed, som 
principielt er i fokus i forbindelse med retlig kontrol.

Den materielle lovlighed og rigtighed af en given afgørelse afhænger 
primært af de materielle retsregler, som direkte regulerer spørgsmålet 
om forvaltningsafgørelsens indhold. I forhold hertil har de formelle ret­
lige krav en indirekte understøttende funktion.
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Spørgsmålet om sammenhængen mellem den formelle mangel og 
afgørelsens materielle lovlighed og rigtighed formuleres traditionelt 
ved anvendelse af væsentlighedsbegrebet i dettes henholdsvis generelle 
og konkrete varianter.

Generelt væsentlig er den formelle mangel, når den tilsidesatte rets­
regel –  efter sin art –  i almindelighed er egnet til at påvirke den trufne 
forvaltningsafgørelses indhold.

Konkret væsentlig er manglen, når den formelle mangel herudover 
også faktisk har påvirket afgørelsens indholdsmæssige lovlighed og 
rigtighed.

Er den formelle mangel generelt væsentlig, opstår spørgsmålet, om 
den herudover også skal være konkret væsentlig for at bevirke ugyldig­
hed. Er den retlige mangel end ikke generelt væsentlig, vil der som 
udgangspunkt ikke kunne statueres ugyldighed. Dette udgangspunkt 
fraviges imidlertid i forskellige henseender, jf. nedenfor afsnit 10. 
Væsentlighedsbegrebet åbner således også mulighed for ikke at sankti­
onere retlige mangler med ugyldighed. Retmæssigheden af dette for­
hold har været diskuteret i relation til spørgsmålet om konventionsfor- 
pligtelser –  herunder de, som udspringer af EMK og FN’s Børnekon­
vention –  er til hinder for, at domstolene og andre retskontrollerende 
myndigheder undlader at tilsidesætte mangelfulde forvaltningsafgørel­
ser med henvisning til, at den eller de retlige mangler er konkret uvæ­
sentlig i forhold til afgørelsens materielle rigtighed. Se til denne diskus­
sion Kirsten Ketscher “Forvaltningsretlig rabat på overholdelse af men­
neskerettighederne” i Retskulturer, Retsvidenskabeligt Institut B Års­
skrift 2002, Jurist- og Økonomforbundets Forlag, s. 9 Iff, samt Steen 
Rønsholdt “Om borgervenlig forvaltningsret i konventionernes skær” i 
Nye retlige design, Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2003, s. 257ff.

5. Formelle krav som henholdsvis ordens- og garantiforskrifter
For overhovedet at statuere væsentlighed i overensstemmelse med 
ovennævnte væsentlighedsbegreb forudsættes således, at den formelle 
retlige mangel er egnet til at påvirke den trufne afgørelses indholds­
mæssige lovlighed og rigtighed.

Spørgsmålet, om en formel retlig mangel er generelt væsentlig i 
betydningen egnet til at påvirke en forvaltningsafgørelses indhold, må 
afhænge af formålet med den tilsidesatte formelle retsregel. Dette for­
mål kommer til udtryk i de hensyn, som ligger til grund for reglen.
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Det er karakteristisk for de fleste af de i denne fremstilling omhand­
lede proces- og sagsbehandlingskrav, at de tjener som garanti for den 
trufne afgørelses indholdsmæssige lovlighed og rigtighed. Som eksem­
pel på sådanne garantiforskrifter kan nævnes reglerne om saglig kom­
petence, habilitet, oplysning, partshøring og partsaktindsigt, jf. de 
respektive kapitler herom. Tilsidesættelse af sådanne garantiforskrifter 
vil således udgøre en generelt væsentlig retlig mangel.

Andre formelle retsregler har ikke – eller i hvert tilfælde ikke hoved­
sageligt –  til formål at tjene som garanti for afgørelsens lovlighed og 
rigtighed. Som eksempel på sådanne forskrifter kan nævnes reglerne 
om afgørelsens form  –  herunder spørgsmålet om skriftlighed –  regler 
om vejledning, regler om klagevejledning, regler om bekendtgørelse, jf. 
de respektive kapitler herom.

Man må imidlertid være opmærksom på, at reglernes karakter af 
ordens- eller garantiforskrifter kan afhænge af konkrete omstændighe­
der omkring deres anvendelse og tilsidesættelse. Eksempelvis kan næv­
nes at i forhold til uretmæssig nægtelse af aktindsigt i medfør af forvalt­
ningslovens regler vil svaret afhænge af, om begæring er indgivet under 
sagens behandling, eller først efter at afgørelsen er truffet, jf. kapitel 13. 
Forklaringen herpå er, at en retlig mangel, som i tid ligger efter den 
trufne afgørelse, logisk set ikke kan være egnet at påvirke afgørelsen. 
Tilsvarende kan nævnes tilsidesættelse af krav om efterfølgende 
begrundelse, jf. kapitel 4.

Da disse formelle regler med karakter af ordensforskrifter ikke tilsig­
ter at tjene som garanti for afgørelsens lovlighed og rigtighed, kan 
spørgsmålet om væsentlighed ikke måles på afgørelsens materielle 
resultat.

Det skal hertil bemærkes, at tilsidesættelse af proces- og sagsbehand­
lingskrav, som ikke har karakter af garantiforskrifter, i det enkelte til­
fælde vil kunne medføre ugyldighed på andet grundlag. Således vil 
også tilsidesættelse af regler om bekendtgørelse og form –  herunder 
skriftlighed –  kunne sanktioneres med ugyldighed. Grundlaget herfor 
må imidlertid være et andet end den retlige mangels væsentlighed i den 
her nævnte betydning, jf. afsnit 10.

For så vidt angår tilsidesættelse af de formelle krav, der herefter kan 
siges at have karakter af garantiforskrifter, bliver spørgsmålet, hvilken 
væsentlighedsvurdering der anvendes som grundlag for spørgsmålet om 
afgørelsens tilsidesættelse.
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Fremstillingen heraf vil i det følgende falde i tre dele. Det umiddel­
bart følgende afsnit 6 skitserer nogle hensyn, som kan tale for eller 
imod henholdsvis generel eller konkret væsentlighedsbedømmelse. 
Herefter følger i afsnit 7 en nærmere beskrivelse af forholdet mellem en 
egentlig materielretlig efterprøvelse og en prøvelse af den formelle 
mangels væsentlighed. Endeligt følger i afsnit 8 fremstillingen af nogle 
tendenser og mønstre i den praktiserede prøvelsesret.

6. Hensyn af generel og konkret væsentlighedsbedømmelse
Som hensyn der taler for/imod henholdsvis generel og konkret væsent­
lighedsbedømmelse kan anføres følgende:

En generel væsentlighedsvurdering kan tjene til ubetinget hævdelse 
af respekt for sagsbehandlings- og procesforskrifter. Hensynet hertil 
blev især fremhævet i perioden før gennemførelsen af de store forvalt­
ningslovkomplekser, det vil sige den periode, hvor retsgrundlaget for­
trinsvis var af uskreven karakter. Imidlertid synes gennemførelsen af 
forvaltningsloven og offentlighedsloven ikke at have overflødiggjort 
dette hensyn. Se således resultatet af ombudsmandens egendriftunder­
søgelse på udvalgte reguleringsområder, jf. FOB 1999.44.

Behovet for hævdelse af sagsbehandlings- og proceskrav har ikke 
alene udspring i forvaltningsmyndigheders manglende kendskab til 
retsreglerne. Således kan den generelle væsentlighedsvurdering også 
have præventiv virkning i retning af at afholde myndigheder fra bevidst 
at tilsidesætte formelle retsregler. En fristelse hertil kan være affødt af 
sikker overbevisning om at træffe den rigtige afgørelse. I den sammen­
hæng skal det også påpeges, at det i mange tilfælde vil være ganske 
vanskeligt eller umuligt for såvel prøvelsesinstans som førsteinstansfor­
valtningsmyndigheden at bedømme, om den retlige mangel konkret har 
haft betydning for afgørelsen. Førsteinstansforvaltningsmyndigheden 
vil typisk hævde, at den begåede fejl har været uden betydning.

I forhold til mange skønsprægede afgørelser vil det materielt rigtige 
resultat for såvel prøvelsesinstans som førsteinstansforvaltningsmyn­
digheden være meget usikkert. En generel væsentlighedsvurdering vil 
her give prøvelsesinstansen mulighed for at tilsidesætte afgørelsen alle­
rede på grund a f  den formelle mangel.

Som afgørende argument for konkrete væsentlighedsvurderinger skal 
omvendt peges på, at en streng håndhævelse på grundlag af et generelt 
væsentlighedskriterium i tilfælde hvor afgørelsen materielt er rigtig,
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kan forekomme formalistisk. Den i annullationen liggende hjemvisning 
vil jo blot betyde, at afgørelsen gentages eventuelt med det samme ind­
hold, denne gang blot under overholdelse af de formelle forskrifter.

7. Forholdet mellem egentlig materiel prøvelse og 
væsentlighedsprøvelse

Når prøvelsesinstansen har konstateret at der foreligger en formel retlig 
mangel, bliver spørgsmålet, hvilken betydning denne mangel kan eller 
skal tillægges for den trufne afgørelses gyldighed.Prøvelsen heraf kan i 
hvert tilfælde gribes an på to måder:

a. Om faktum i sagen korrekt subsumeret under det af forvaltnings­
myndigheden påberåbte retsgrundlag kan legitimere den trufne 
afgørelse. I medfør af dette prøvelsestema sætter prøvelsesinstansen 
sig “i forvaltningens sted” og går således ind i en egentlig materiel 
prøvelse.

b. Om der eksisterer en kausal sammenhæng mellem den formelle ret­
lige mangel som årsag og den trufne afgørelse som virkning heraf. 
Prøvelsen af en sådan kausal sammenhæng kan såvel bygge på 
egentlige materielretlige vurderinger, jf. ovenfor under pkt. a, som 
på andet grundlag.

7.1. Kausalsammenhænge og sandsynligheds grader 
I det omfang, den konkrete væsentlighedsbedømmelse ikke er udtryk 
for en egentlig materiel prøvelse, jf. pkt. a, kan den – ligesom den gene­
relle væsentlighedsvurdering –  bygge på den retlige mangels afledte 
(kausale) betydning for afgørelsens indhold. Om de enkelte sandsynlig- 
hedsgrader kan i almindelighed siges, at jo lavere krav der sættes til 
sandsynligheden for konkret væsentlighed, jo mere nærmer retsstillin­
gen sig den generelle væsentlighedsprøvelse. Indholdet af det generelle 
væsentlighedskriterium er jo netop, at mangelen i almindelighed er 
egnet til at påvirke den trufne afgørelses indhold, hvilket nærmest er 
synonymt med, at der er mulighed for, at manglen har indvirket. Det her 
anførte kan sammenfattende beskrives ved en skala.

I skalaens yderste venstre punkt placeres tilfælde af egentlig materiel 
retlig prøvelse. Det vil sige tilfælde, hvor prøvelsesinstansen sætter sig i 
forvaltningsmyndighedens sted, overtager afvejningen etc., jf. ovenfor 
pkt. a.
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Punkterne til højre repræsenterer bedømmelsesgrundlag sammensat 
af egentlig materiel prøvelse og kausal prøvelse på andet grundlag. Jo 
længere man bevæger sig mod højre på skalaen, jo mindre grad af 
egentlig materiel prøvelse indgår i bedømmelsesgrundlaget. Tilsva­
rende –  og i snæver sammenhæng hermed –  gælder, at jo  længere man 
bevæger sig mod højre på skalaen, jo mindre krav stilles til graden af 
sandsynlighed for at antage kausalitet.

Væsentlighedsbedømmelsens konkrete karakter bliver stedse sva­
gere, og konkrete væsentlighedsvurderinger, som bygger på meget 
beskedne krav til sandsynligheden for at antage kausalitet, glider over i 
skalaens ydre højre punkt, hvor prøvelsen er funderet i generelle 
væsentlighedsvurderinger. Af forbindelsen mellem årsagen –  den for­
melle mangel –  og virkningen –  afgørelsens indhold –  underkastes kun 
førstnævnte egentlig prøvelse.

Grader af materielretlig prøvelse

Materielretlig Grader af Generel
prøvelse konkret væsentlighed væsentlighedsvurdering

Grader af sandsynlighed

En central forskel mellem den generelle og den konkrete væsentlig- 
hedsbedømmelse er, at prøvelsesinstansen med anvendelse af det kon­
krete væsentlighedskriterium har mulighed for at undgå annullation. I 
modsætning hertil levner den generelle væsentlighedsbedømmelse ikke 
i sig selv en sådan mulighed. Den generelle væsentlighedsbedømmelse 
kan således på én gang anskues som udtryk for en uforbeholden hæv­
delse af de formelle retlige krav som en forenkling af prøvelsen.

I det omfang, der sanktioneres ved annullation på grundlag af en 
generel væsentlighedsvurdering, står den formelle mangel –  og hermed 
det formelle retsgrundlag –  som selvstændigt prøvelsesgrundlag natur­
ligvis klarest. I modsætning hertil står det andet yderpunkt på skalaen, 
hvor den egentlige materielle prøvelse af den trufne forvaltningsafgø­
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relse alene levner de formelle regler en plads som prøvelsens anledning. 
Mellem disse to yderpunkter findes imidlertid en række mellem- og 
blandingsformer sammensat af egentlig materiel prøvelse og kausale 
antagelser på mere eller mindre generelt/abstrakt grundlag. Det er 
denne sidstnævnte mellemkategori, som udgør tyngdepunktet i praksis, 
jf. umiddelbart nedenfor.

8. Generel og/eller konkret væsentlighed i praksis
Det historisk-teoretiske udgangspunkt har været en antagelse om gene­
rel væsentlighed som tilstrækkelig ugyldighedsgrund. Grundlaget her­
for har været et præventivt orienteret ønske om ubetinget hævdelse af 
sagsbehandlings- og proceskrav.

Dette rigoristiske udgangspunkt modificeres i forskellige henseender. 
Udviklingen i praksis kan beskrives som en principiel fastholdelse af 
generel væsentlighed som tilstrækkelig ugyldighedsgrund, men modifi­
ceret hvor konkret uvæsentlighed lader sig påvise eller sandsynliggøre. 
Det er op til forvaltningsmyndigheden at afkræfte formodninger mod 
afgørelsens lovlighed og rigtighed. Forvaltningsmyndigheden må såle­
des føre bevis for afgørelsens lovlighed og rigtighed. I tilfælde af usik­
kerhed er det forvaltningsmyndigheden der bærer bevisbyrden. I den 
sammenhæng bliver det naturligvis af afgørende betydning, hvilke krav 
der stilles til indholdet, vægten og dokumentationen for manglens kon­
krete uvæsentlighed.

Det gør således en forskel, om grundlaget for den konkrete væsent­
lighedsbedømmelse bygger på en egentlig materiel prøvelse af den pri­
mære afgørelses lovlighed og rigtighed, eller om prøvelsen begrænser 
sig til spørgsmålet om grader af kausalitet mellem den formelle mangel 
og den trufne afgørelse.

I sagen FOB 1976.150 vedrørende et habilitetsspørgsmål udtalte 
ombudsmanden, at “retspraksis kan muligvis beskrives således, at 
væsentlighedsbedømmelsen som udgangspunkt er generel, men at for­
melle mangler, som efter en generel vurdering må betragtes som 
væsentlige, alligevel ikke medfører ugyldighed, når det er fastslået, at 
mangelen ikke har haft betydning for forvaltningsaktens indhold.”

Ombudsmanden konstaterer således for det første, at udgangspunktet 
er generel væsentlighed med mulighed for at førsteinstansforvaltnings­
myndigheden kan afkræfte den heri liggende formodning for ugyldig­
hed.
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Herudover indiceres høje krav til graden til sikkerhed for manglens 
konkrete uvæsentlighed, jf. udtrykket “fastslået” . Kravet herom synes 
absolut ikke svækket i den senere retsudvikling, jf. nedenfor.

Spørgsmålet bliver herefter, om karakteren af grundlaget for den 
konkrete væsentlighedsvurdering er en materielretlig bedømmelse af 
den primære afgørelse eller grader af kausal sammenhæng mellem den 
retlige mangel og den trufne afgørelses indhold.

Svaret herpå er, at praksis repræsenterer hele spektret af muligheder, 
jf. figuren ovenfor.

Hvor spørgsmålet om væsentlighed ikke afgøres konkret på grundlag 
af en egentlig materiel efterprøvelse af den trufne afgørelse, men deri­
mod på grundlag af mere abstrakte antagelser om graden af sandsynlig­
hed for sammenhæng mellem den formelle mangel og den trufne afgø­
relses indhold, vil prøvelsens resultat i vidt omfang afhænge af, hvilken 
grad af sandsynlighed der kræves for at antage kausal sammenhæng. 
Spørgsmålet herom er vanskeligt at besvare abstrakt, idet de anvendte 
formuleringer –  såsom sandsynligt, høj grad af sandsynlighed, overve­
jende sandsynlighed etc. –  blot fører til yderligere spørgsmål om den 
nærmere indholdsmæssige bestemmelse af disse termer.

I den sammenhæng kan spørgsmålet om bevisbyrde og processuel 
skadevirkning spille en central rolle. Som anført kan en formel mangel 
skabe formodning mod retmæssigheden af den trufne afgørelse, en for­
modning som det påhviler forvaltningsmyndigheden at afkræfte. Hvad 
der i den henseende kræves, vil afhænge af en række forhold, som f.eks. 
den formelle mangels og den trufne afgørelses karakter.

8.1. Konkret væsentlighed og materiel prøvelse 
Anledningen til og muligheden for at foretage en egentlig materiel 
bedømmelse af den trufne afgørelse er naturligvis særlig oplagt, hvor 
spørgsmålet om afgørelsens lovlighed og rigtighed direkte afspejler sig 
i den formelle retlige mangel. Dette gælder således tilfælde af objektivt 
forkerte begrundelser, hvor manglen netop består i, at førsteinstans 
myndigheden i sin begrundelse har henvist til forhold, som er i strid 
med gældende ret.

Således i sagen U 1943.402 Ø, hvor kommunen i grundlaget for afskedigelsen af 
en kvinde havde henvist til, at kommunen ikke fremover ville ansætte gifte kvin­
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der. Et sådan afskedigelsesgrundlag var – også dengang – klart materielt ulovligt, 
idet loven bestemte lige adgang for mænd og kvinder til offentlige stillinger.

Også i sådanne tilfælde af tilsyneladende oplagt materiel ulovlighed 
kan spørgsmålet om kausalbedømmelse med dertil hørende sandsynlig- 
hedsantagelser imidlertid blive af relevans. Således hvor førsteinstans­
myndigheden –  samtidig med eller efterfølgende –  også henviser til 
andre –  lovlige –  begrundelser for den trufne afgørelse. I sådanne til­
fælde bliver spørgsmålet, hvilken af de foreliggende begrundelser der 
skal betragtes som den reelle og/eller med hvilken relativ vægt de 
respektive begrundelser kan antages at afspejle grundlaget for den 
trufne afgørelse, jf. kapitel 4.

Prøvelsestemaet har i sådanne tilfælde stor lighed med de situationer, 
som i hjemmelslæren betegnes “kombinerede kriterier”. Det vil sige til­
fælde, hvor der i grundlaget for en skønsmæssig afgørelse indgår såvel 
lovlige som ulovlige kriterier, se eksempelvis U 1986.864 H og U 
1987.311 H og kapitel 4.

Situationen kan også være den, at førsteinstansforvaltningsmyndig­
heden har henvist til et retsgrundlag, som ikke rummer hjemmel for den 
pågældende afgørelse, men hvor den fornødne hjemmel findes i et 
andet retsgrundlag. I sådanne tilfælde er ombudsmandens udgangs­
punkt, at der bør ske tilsidesættelse af den trufne afgørelse på grundlag 
af en generel væsentlighedsvurdering, jf. bl.a. FOB 1990.171 (hjemmel 
for påbud om opgravning af olietank) og kapitel 4.

8.2. Konkret væsentlighed og kausalitetsprøvelse 
Som eksempel på tilfælde af kausalitetsbedømmelse, hvor resultatet 
lader sig fastslå med matematisk sikkerhed, kan nævnes visse sager om 
retsvirkningen af inhabilitet i kollegialt sammensatte myndigheder.

Hvor førsteinstansforvaltningsmyndighedens afgørelse således er 
truffet med netop den eller de inhabile medlemmers stemme, kan den 
konkrete væsentlighed konstateres med sikkerhed, idet den retlige man­
gel har indvirket på afgørelsens indhold. Det materielretlige element i 
et sådant bedømmelsesgrundlag kan begrænses til spørgsmålet om 
afgørelsens identitet i betydningen, om afgørelsens indhold – som følge 
af den retlige mangel –  er blevet et andet, end det ellers ville have 
været. En sådan bedømmelse kan foretages helt uafhængigt af spørgs­
målet om afgørelsens materielle lovlighed og rigtighed i øvrigt.
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Se således FOB 1977.242, hvor ombudsmanden udtalte sig principielt om dette 
spørgsmål. I sagen havde kommunalbestyrelsen med otte stemmer mod syv vedta­
get at gennemføre et forslag til skolestruktur. Dette forslag var af betydning for den 
skole, som to af kommunalbestyrelsesmedlemmerne var ansat ved. De inhabile 
stemmer var således udslagsgivende. Ombudsmanden udtalte, “at kommunalbesty­
relsens afgørelse om den fremtidige skolestruktur efter almindelige forvaltnings­
retlige synspunkter er ugyldig, når to kommunalbestyrelsesmedlemmer, som er 
inhabile, har deltaget i sagens behandling (...) og når de pågældende medlemmers 
stemmer var udslagsgivne (...) kunne der ikke være tvivl om, at fejlen havde 
væsentlighed, som anses for relevant for gyldighedsspørgsmålet”. Se også hertil 
FOB 1976.150 og i det hele kapitel 6, afsnit 6.

Det skal imidlertid understreges, at der ikke kan sluttes omvendt, såle­
des at der fra et flertal af habile stemmer eller måske ligefrem enighed 
om den trufne afgørelses indhold kan sluttes, at inhabiliteten har været 
konkret uvæsentlig.

Se eksempelvis U 1999.689 Ø om formanden for teknisk udvalgs inhabilitet. Dom­
men er omtalt i kapitel 6, navnlig afsnit 14.

Hvor der ikke ved f.eks. stemmeafgivning og -vægt eksisterer et let 
håndterligt grundlag for at statuere konkret væsentlighed i form af kau­
salitet, bliver spørgsmålet om bevisbyrde og sandsynlighedsovervejel- 
ser af praktisk betydning. I den sammenhæng gør det som nævnt oven­
for en forskel, om temaet for prøvelsen er positiv påvisning af konkret 
væsentlighed eller påvisning af uvæsentlighed. Herudover bliver det af 
betydning, hvad der kræves for at løfte bevisbyrden i tilfælde af bevisu- 
sikkerhed. I medfør af praksis påhviler bevisbyrden forvaltningsmyn­
digheden. At der i denne henseende stilles betydelige krav til myndig­
heden vil fremgå af det følgende.

Til illustration kan anføres FOB 1994.316, hvor ombudsmanden udtalte sig klart 
om gyldighedsspørgsmålet. Som grundlag herfor henviste ombudsmanden til en 
generel væsentlighedsvurdering understøttet af en konkret væsentlighedsvurde­
ring, hvis grundlag alene er en konstatering af kausalitet mellem den formelle man­
gel og den trufne afgørelses indhold. Denne kausalitet statueres på grundlag af en 
formodning imod den trufne afgørelses gyldighed kombineret med en bevisbyr­
deregel til skade for forvaltningen: “Da der heller ikke i øvrigt er oplyst omstæn­
digheder, der godtgør at fejlene har været uden betydning for afskedigelsesafgørel- 
serne, må disse efter min mening betragtes som ugyldige”.
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For så vidt angår graderne af sandsynlighed – og dermed graden af sik­
kerhed – for manglens konkrete uvæsentlighed – stilles kravene ganske 
strengt. Dette forhold kommer klart til udtryk i nyere ombudsmands- 
praksis.

Se således FOB 1999.341, hvor ombudsmanden kritiserede, aten afgørelse om akt­
indsigt i en vurderingssag var blevet truffet at skatteregionen, selv om den retteligt 
henhørte under Skyldrådet. Skatteregionen burde derfor have oversendt sagen til 
Skyldrådet som kompetent myndighed til afgørelse af aktindsigtsspørgsmålet. 
Ombudsmanden kritiserer, at Told- og Skattestyrelsen ikke ophævede regionens 
afgørelse. Om den konkrete væsentlighedsvurdering, som ligger til grund herfor 
hedder det hos ombudsmanden, “at det ikke kan udelukkes, at det forhold at det 
ikke var rette myndighed der i førsteinstans traf afgørelse 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 afgørelse i en sag vedrørende eftergivelse, som rettelig 
henhørte under Københavns Kommune, til hvilken ansøgeren var flyttet på afgø- 
relsestidspunktet. For så vidt angår spørgsmålet om manglens konkrete væsentlig­
hed udtalte Told- og Skattestyrelsen, at manglen ikke var væsentlig. Som grundlag 
for denne opfattelse henviste styrelsen til, at ansøgeren – efter styrelsens vurdering
-  også ville have fået afslag, selv om afgørelsen korrekt var blevet truffet af skatte­
direktoratet i Københavns Kommune. Heroverfor udtalte ombudsmanden, at han 
ikke var enig, idet afgørelsen “som følge af kompetencemanglen er behæftet med 
en sådan mangel, at afgørelsen må anses for ugyldig”. Som grundlag herfor hedder 
det videre, “at det ikke –  sådan som sagen er oplyst for mig –  kan udelukkes at 
kompetencemangelen har haft betydning for den skønsmæssige afgørelse af, om 
betingelserne for eftergivelse var opfyldt i sagen”, (kursiv indsat her).

Det anførte er på linje med retspraksis.

Se således U 1998.685 H, hvor manglende partshøring dannede grundlag for en 
forhåndsformodning mod gyldigheden af den trufne afgørelse. Denne forhåndsfor- 
modning kan afkræftes, men (bevis)byrden med at overbevise retten er lagt på for­
valtningsmyndigheden.

Tilsvarende U 1996.1462 H, hvor en afskedigelse blev anset for ugyldig, da det 
ikke kunne udelukkes, at beslutningen ville være blevet en anden, om høring var 
blevet foretaget.

Et sandsynlighedskrav formuleret som et krav om, at konkret væsent­
lighed ikke kan udelukkes, ligger ganske tæt på den generelle væsent­
lighedsvurdering, hvorefter sandsynlighedsfordringen jo –  som anført 
ovenfor – er, at der er mulighed fo r  påvirkning af den trufne afgørelse.

Forskellen mellem en konkret væsentlighedsvurdering, med den 
angivne snævre margin for forvaltningens bevisførelse, og en egentlig
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generel væsentlighedsvurdering, må således primært søges i det for­
hold, at adgang til (mod)bevis principielt står åben for førsteinstansfor­
valtningsmyndigheden, når der anlægges en konkret væsentlighedsbe- 
dømmelse. Denne mulighed er principielt afskåret ved en generel 
væsentlighedsbedømmelse.

At muligheden for modbevis også faktisk lader sig realisere i det enkelte tilfælde 
kan illustreres ved FOB 1998.125 vedrørende naboklage over opstilling af en 
antennemast, som i betydeligt omfang oversteg de fastsatte højdegrænser. Ved vur­
deringen af, om den manglende partshøring medførte afgørelsens ugyldighed, 
måtte der efter ombudsmandens opfattelse lægges afgørende vægt på, hvilken 
måde placeringen afveg fra den placering, der var orienteret om tidligere. Masten 
var faktisk rykket tilbage, hvorved der var taget hensyn til en række af naboemes 
indsigelser. Under blandt andet disse omstændigheder, og “da der ikke i øvrigt var 
noget i sagen, der tydede på, at den endelige placering var til større gene eller 
ulempe end den først ansøgte, mente jeg ikke, at den retlige mangel var så væsent­
lig, at den burde medføre ugyldighed”.

Se også U 1972.949 H vedrørende spørgsmålet om ugyldighed som følge af, at 
Boligministeriet havde tilsidesat partsoffentlighedsloven ved ikke at give sagsøger 
mulighed for at fremkomme med en afsluttende udtalelse. Højesteret statuerede 
retlig mangel, men undlod at annullere, idet retten anså de foreliggende mangler 
for konkret uvæsentlige: “Den omstændighed, at ministeriet ikke har gjort appel­
lanten bekendt med senere tilkomne, for denne sags afgørelse uvæsentlige doku­
menter, og har forsømt at give ham lejlighed til at fremkomme med en afsluttende 
udtalelse, kan ikke antages at have betydning for sagens udfald.”

Se tilsvarende U 1952.662 Ø  vedrørende spørgsmålet om gyldigheden af en af 
overøvrigheden godkendt ægtepagt, som retteligt skulle være godkendt af Justits­
ministeriet. At den hermed opståede kompetencemangel havde været konkret uvæ­
sentlig syntes at fremgå af bevisførelsen i form af en under sagen fremlagt 
skrivelse fra Justitsministeriet, hvori det udtaltes, at ministeriet efter sin praksis 
ville have godkendt ægtepagtstillægget, dersom sagen var blevet forelagt ministe­
riet. Heroverfor hedder det i dommen, at den omstændighed, “at Justitsministeriet 
har udtalt, at det ville have godkendt ægtepagttillægget, dersom ægtepagten i sin 
tid var blevet ministeriet forelagt, findes ikke afgørende, idet det forhold at den 
kompetente myndighed ville have truffet samme afgørelse, som det inkompetente 
organ ikke i sig selv kan gøre forvaltningsakten gyldig.” Grundlaget for, at den 
trufne afgørelse alligevel opretholdes, er rettens opfattelse af, at afgørelsen i sig 
selv er materielt korrekt. Som sådan kunne dommen også være placeret ovenfor i 
afsnit 7. Se tillige U 2000.776 H, hvor det materielle resultat også synes ganske 
oplagt Se også U 1999.1713 H .

8.3. Generel væsentlighed som ugyldighedsgrund 
At tilsidesættelse af formelle retsregler kan være selvstændig ugyldig­
hedsgrund uafhængigt af en nærmere væsentlighedsvurdering og/eller 
som en simpel følge af den tilsidesatte regels karakter af garantifor­
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skrift, kommer til udtryk i tilfælde af grove kompetence- og formmang- 
ler. Sådanne mangler anses uden videre for væsentlige, hvorfor afgørel­
sen anses for ugyldig, uanset om den i det konkrete tilfælde måtte blive 
anset for saglig rigtig. Se således U 1973.998 V vedr. udstedelse af fal­
ske bilinspektionsgodkendelser.

Som eksempler på at generel væsentlighed også i øvrigt slår igennem som bedøm­
melsesgrundlag, kan anføres FOB 1995.139 vedr. en sag om opholdstilladelse. 
Ombudsmanden udtalte, at under hensyn til at reglerne om partshøring har karakter 
af garantiforskrifter, og at det derfor ikke kan udelukkes, at den manglende parts­
høring havde haft indflydelse på de trufne afgørelser, burde sagen genoptages. Se 
også FOB 1998.240 (Naturklagenævnets afgørelse om at ophæve forbud).

Fra nyere retspraksis kan nævnes U 1999.1408 H, hvor landsretten annullerede et 
skatteankenævns afgørelse om skatteansættelse som følge af toinstansinhabilitet. En 
skatteinspektør fra den skatteansættende kommune havde således fungeret som sekre­
tær for skatteankenævnet. Landskatteretten konstaterede, at der “foreligger en forma- 
litetsmangel, som medfører afgørelsens ugyldighed”, hvorfor ankenævnets afgørelse 
annulleres. At grundlaget for annullationen er af generel væsentlighed understreges 
ved Landskatterettens efterfølgende udsagn om, at retten ikke har taget stilling til 
spørgsmålet om rigtigheden af den kommunale skattemyndigheds afgørelse.

Se også U 1999.689 Ø, hvor et påbud om fjernelse af affald fra en ejendom tilsi­
desættes som ugyldigt, idet formanden for teknisk udvalg havde deltaget i sagens 
behandling, til trods for at vedkommende var specielt inhabil i medfør af forvalt­
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 5. Annullationens grundlag er en generel væsentligheds­
vurdering understøttet af konkret uvæsentlighed, idet der ikke i sagen foreligger 
oplysninger om, at den trufne afgørelse skulle være påvirket af uvedkommende 
hensyn. Vægten af den generelle væsentlighedsvurdering understreges således af, 
at landsretten annullerede, selvom det er ubestridt, at der i det samlede kommunale 
beslutningssystem, dvs. forvaltning, udvalg og kommunalbestyrelse, var enighed 
om den trufne afgørelse.

Til illustration af, at også ombudsmanden forudsætter muligheden for ugyldig­
hed på grundlag af en udelukkende generel væsentlighedsvurdering, kan peges på 
FOB 1994.340. Trafikministeriet havde givet en journalist afslag på aktindsigt i 
nogle dokumenter uden at angive begrundelse for afslaget. Om retsvirkningen 
heraf udtalte ombudsmanden, at “de begrundelsesmangler, som er nævnt ovenfor, 
er efter min opfattelse i sig selv tilstrækkelige til, at Trafikministeriet må genop­
tage behandlingen af sagen.” I dette tilfælde kompliceres spørgsmålet om generel 
eller konkret væsentlighed af, at begrundelsesmanglerne er tæt forbundet med det 
materielle (hjemmels)spørgsmål om aktindsigt i medfør af offentlighedsloven. Se 
umiddelbart nedenfor.

9. Væsentlighed med hensyn til sagsbehandlings- og 
procesmangler af materielretlig karakter

Som anført i kapitel 1 sondres mellem formel ret og materiel ret. I sam­
menhæng hermed sondres mellem den primære (materielretlige) afgø­
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relse og det sekundære formelle retsgrundlag med tilhørende formelret- 
lig afgørelse.

Det er i forhold til denne sondring, at det her anvendte væsentlig- 
hedsbegreb vedrørende formelle mangler er relevant.

Dette væsentlighedsbegreb er således kun relevant, hvor prøvelsens 
genstand er spørgsmålet om, hvilken afledt betydning tilsidesættelsen 
af proces- og sagsbehandlingsregler har for indholdet af en primær 
(materiel) afgørelse.

Hvor derimod sagsbehandlings-/procesreglen i sig selv fungerer som 
materielt retsgrundlag for en afgørelse, må spørgsmålet om væsentlig­
hed besvares på grundlag af det for materielretlige (hjemmels)mangler 
relevante væsentlighedsbegreb, jf. kapitel 1.

Som eksempler på sådanne tilfælde, hvor sagsbehandlings-/procesreglen med til­
hørende afgørelse i sig selv er af materielretlig karakter kan nævnes: Sager om 
afslag på f.eks. journalisters begæring om aktindsigt i medfør af offentlighedslo­
ven, jf. kapitel 10. Tilfælde hvor myndigheder eller myndighedspersoner anfægter 
en kompetenceordning som sådan, jf. kapitel 5. Tilfælde hvor en myndighedsper­
son anfægter en afgørelse, som har erklæret vedkommende generelt inhabil, jf. 
kapitel 6.

Spørgsmålet om ugyldighed som retsvirkning af sådanne retlige mang­
ler må besvares på grundlag af de regler og begreber – herunder væsent- 
lighedsbegrebet –  som gælder for hjemmelsmangler, jf. Jens Garde 
m.fl.’s bog om prøvelse og den anviste litteratur i øvrigt.

10. Tilsidesatte ordensforskrifter som ugyldighedsgrund
Som anført er begrebet garantiforskrift betegnelsen for de formelle rets­
regler, som er af betydning for forvaltningsafgørelsens indholdsmæs­
sige lovlighed og rigtighed. Begrebet ordensforskrift fungerer i forhold 
hertil som samlet betegnelse for de formelle retsregler, som ikke er af 
betydning for forvaltningsafgørelsens indhold.

Væsentlighedsbegrebet knyttet til formelle mangler bygger som 
anført på den tilsvarende sondring. Således kan alene tilsidesættelse af 
garantiforskrifter udgøre en væsentlig retlig mangel. Følgelig er det 
som udgangspunkt også kun tilsidesættelse af garantiforskrifter, som 
kan bevirke ugyldighed.

Man kunne heraf få det indtryk, at tilsidesættelse af ordensforskrifter 
ikke anses for særligt alvorligt. Sådan forholder det sig imidlertid ikke.
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Kapitel 16. Kontrol med og retsvirkning a f  form elle retlige mangler

At tilsidesættelse er en ordensforskrift ikke er af væsentlig betydning 
for indholdet af forvaltningsafgørelsen, er ikke ensbetydende med, at 
den tilsidesatte ordensforskrift ikke kan have karakter af en alvorlig ret­
lig mangel i øvrigt.

Til illustration heraf kan nævnes regler om skriftlighed og bekendt­
gørelse. At de hensyn, som ligger til grund for sådanne ordensforskrif- 
ter, kan være af tungtvejende retssikkerhedsmæssig karakter, er utvivl­
somt, jf. ovenfor kapitel 15. Tilsidesættelse af sådanne ordensforskrif- 
ter, kan da også –  efter omstændighederne –  medføre den trufne afgø­
relses ugyldighed, jf. kapitel 15.

11. Grove retlige mangler
På tværs af ovennævnte begreber kan ugyldighed også blive resultatet, 
når der foreligger retlige mangler –  formelle eller materielle –  som 
enten hver for sig eller tilsammen kan karakteriseres som grov tilside­
sættelse af gældende ret. Således U 2005.397 S, som tilsidesætter et 
påbud om standsning af salg af barnevogne. Annullationen sker med 
henvisning til “grov tilsidesættelse af grundlæggende krav til forvalt­
ningens sagsbehandling”. Denne formulering omfatter formelle fejl 
som manglende eller mangelfuld begrundelse, partshøring og sagsop­
lysning. Herudover peger retten imidlertid også på materielle mangler 
såsom tilsidesættelse af den almindelige lighedsgrundsætning og mulig 
tilsidesættelse af proportionalitetsgrundsætningen.

12. Retsvirkningen af ugyldighed
Som anført kan der ikke umiddelbart drages slutninger fra en formel 
retsregels overholdelse eller tilsidesættelse til lovligheden og rigtighe­
den af den primære afgørelse. Begrebsparret formel og materiel ret 
udtrykker netop forholdet mellem retsregler, som regulerer afgørelsens 
indhold, og retsregler, som regulerer form og fremgangsmåde i forbin­
delse med afgørelsens tilvejebringelse. Det er de materielle (hjem- 
mels)retsregler, som bestemmer forvaltningsafgørelsens indhold. I for­
hold hertil har de formelle proces- og sagsbehandlingskrav alene en 
understøttende og afledt betydning. Derfor kan annullation af en for­
valtningsafgørelse, som følge af formelle retlige mangler heller ikke 
række videre end til det rent negative at ophæve den trufne afgørelse. 
Den formelle mangel kan således ikke danne grundlag for, at forvaltnin­
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gen pålægges/dømmes til at træffe en afgørelse af et andet materielt 
indhold.

I modsætning til indholdsmæssige (hjemmels)mangler vil retsvirk­
ningen af formelle mangler principielt være foreløbig, idet myndighe­
den vil kunne træffe afgørelsen på ny med respekt af de i første omgang 
tilsidesatte formelle forskrifter.

Et herfra forskelligt – men dog sammenhængende – spørgsmål er, om 
prøvelsesinstansen kan “helbrede” den formelle mangel med den virk­
ning, at forvaltningsafgørelsen opretholdes. At manglen helbredes bety­
der, at prøvelsesinstansen foretager eller korrigerer manglende eller 
fejlagtige sagsbehandlingsskridt. Eksempelvis at prøvelsesinstansen 
foranstalter en partshøring, at der tilvejebringes en korrekt begrundelse 
etc.

Spørgsmålet herom afhænger af en række forhold med tilknytning til 
prøvelse af hjemmelsmangler, samt karakteren af prøvelsesinstansen, 
parternes påstande etc. Spørgsmålet herom vil ikke blive forfulgt yder­
ligere i denne sammenhæng.
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FOB 1990.171 165, 546 FOB 1992.141 122, 318, 428
FOB 1990.181 318 FOB 1992.151 262
FOB 1990.216 331, 466 FOB 1992.192 332
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FOB 1992.196 339 FOB 1995.231 160
FOB 1992.203 337 FOB 1995.251 252
FOB 1992.222 280 FOB 1995.258 285
FOB 1992.232 434 FOB 1995.263 151
FOB 1992.250 342, 351 FOB 1995.289 287, 290
FOB 1992.267 38, 518 FOB 1995.298 114, 143, 146
FOB 1992.292 185 FOB 1995.316 435
FOB 1992.296 106 FOB 1995.331 337
FOB 1992.312 444 FOB 1995.335 434
FOB 1992.334 379 FOB 1995.369 526
FOB 1992.371 319 FOB 1995.381 115, 143, 149,
FOB 1993.53 38, 320, 406 307
FOB 1993.137 437 FOB 1996.75 263
FOB 1993.173 38, 115, 518 FOB 1996.93 468, 469
FOB 1993.178 444 FOB 1996.129 28
FOB 1993.184 250, 259 FOB 1996.139 154
FOB 1993.310 146 FOB 1996.143 148
FOB 1993.315 105, 107, 144 FOB 1996.160 148, 157
FOB 1993.348 37, 114, 116, 447 FOB 1996.169 468
FOB 1994.56 378 FOB 1996.221 331, 338
FOB 1994.95 112 FOB 1996.252 121
FOB 1994.100 113 FOB 1996.270 346
FOB 1994.169 150, 445 FOB 1996.273 334
FOB 1994.191 119, 123, 124 FOB 1996.314 333
FOB 1994.207 447 FOB 1996.335 144, 147,148,
FOB 1994.234 146, 149, 155 156, 158
FOB 1994.260 38 FOB 1996.337 148
FOB 1994.270 339 FOB 1996.338 156
FOB 1994.272 434, 435 FOB 1996.405 407
FOB 1994.316 164, 547 FOB 1996.431 337
FOB 1994.334 317, 342 FOB 1997.74 116, 187, 437
FOB 1994.336 145 FOB 1997.105 332, 340
FOB 1994.340 112, 143, 150, 164, FOB 1997.108 341, 349, 350

334, 338, 550 FOB 1997.128 110, 114
FOB 1994.365 431, 435 FOB 1997.141 295, 298
FOB 1994.401 333 FOB 1997.150 263
FOB 1994.440 434 FOB 1997.168 122
FOB 1995.81 340 FOB 1997.198 382
FOB 1995.105 439 FOB 1997.219 380
FOB 1995.112 149, 154, 257, 460, FOB 1997.248 380

475 FOB 1997.256 382, 403
FOB 1995.139 550 FOB 1997.262 404
FOB 1995.207 113 FOB 1997.286 430
FOB 1995.221 118, 125, 428 FOB 1997.293 334
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FOB 1997.299 294
FOB 1997.302 175, 193
FOB 1997.316 105
FOB 1997.323 119
FOB 1997.333 242, 431
FOB 1997.337 436
FOB 1998.110 440, 460, 467
FOB 1998.111 465
FOB 1998.125 144, 152, 428, 436,

441, 452, 536, 549
FOB 1998.139 108, 110
FOB 1998.158 146, 153
FOB 1998.170 412
FOB 1998.194 181, 201
FOB 1998.212 183, 185, 187, 199
FOB 1998.227 400
FOB 1998.240 550
FOB 1998.284 106, 109
FOB 1998.304 176, 180, 209, 210,

287, 548
FOB 1998.316 114
FOB 1998.343 149, 151, 152
FOB 1998.404 431
FOB 1998.409 440
FOB 1998.423 38, 116, 447
FOB 1998.457 133, 460, 471
FOB 1998.478 152
FOB 1999.39 376, 380, 434
FOB 1999.44 424, 541
FOB 1999.68 294, 297
FOB 1999.80 284, 288
FOB 1999.125 345
FOB 1999.130 281
FOB 1999.140 366, 375
FOB 1999.161 437
FOB 1999.167 433
FOB 1999.170 382
FOB 1999.218 296, 429, 440
FOB 1999.226 38, 112, 429, 445,

447, 471, 472
FOB 1999.257 250, 435
FOB 1999.299 378
FOB 1999.327 381
FOB 1999.341 209, 288, 548

FOB 1999.375 383, 403
FOB 1999.384 377, 432
FOB 1999.398 380, 434
FOB 1999.415 379
FOB 1999.453 521
FOB 1999.457 123, 426, 441, 442
FOB 1999.472 434, 460, 462, 465,

467
FOB 1999.545 462, 465, 466, 467,

471
FOB 1999.555 281
FOB 2000.132 123
FOB 2000.229 294
FOB 2000.310 432
FOB 2000.320 530
FOB 2000.331 296
FOB 2000.520 516
FOB 2000.552 313
FOB 2001.155 185
FOB 2001.189 438
FOB 2001.215 430, 435
FOB 2001.227 199
FOB 2001.311 258
FOB 2001.386 150
FOB 2001.504 340
FOB 2001.534 244
FOB 2002.140 153, 287
FOB 2002.164 138
FOB 2002.178 113
FOB 2002.194 277, 280, 286
FOB 2002.212 465
FOB 2002.238 280
FOB 2002.268 518
FOB 2002.272 154, 431
FOB 2002.340 281
FOB 2002.347 153, 154
FOB 2002.373 160
FOB 2002.393 320
FOB 2002.412 382
FOB 2002.412 445
FOB 2002.450 159
FOB 2002.480 105, 294
FOB 2002.491 435
FOB 2002.509 288
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FOB 2002.519 430, 529 U 1941.634 Ø 166, 167
FOB 2003.85 252, 261, 339 U 1943.402 Ø 159, 163, 165, 167,
FOB 2003.115 318, 327 545
FOB 2003.125 332 U 1945.399 Ø 450
FOB 2003.130 209, 430, 517 U 1950.73 H 519
FOB 2003.149 270 U 1951.372 Ø 522
FOB 2003.164 270 U 1952.653 Ø 449
FOB 2003.169 320 U 1952.662 Ø 182, 204, 208, 210,
FOB 2003.192 445 549
FOB 2003.216 109 U 1953.242 H 523
FOB 2003.248 105 U 1954.70 H 519
FOB 2003.280 429 U 1958.1275 Ø 31
FOB 2003.289 272 U 1962.661 H 449
FOB 2003.309 285 U 1963.763 H 273
FOB 2003.345 122 U 1963.973 H 251
FOB 2003.398 521 U 1964.357 Ø 528
FOB 2003.409 150 U 1968.663 Ø 449
FOB 2003.463 283, 527 U 1969.223 Ø 165
FOB 2003.504 442 U 1969.240 Ø 208, 210
FOB 2003.527 115, 445 U 1969.513 V 373
FOB 2003.590 156 U 1970.837 V 530
FOB 2003.623 111, 114 U 1971.830 V 445, 449
FOB 2003.644 115, 469 U 1972.812 V 206, 208, 210
FOB 2003.699 390, 481 U 1972.949 H 475, 549
FOB 2004.175 296, 432 U 1973.190 V 445
FOB 2004.190 306, 307 U 1973.998 207, 550
FOB 2004.198 112, 156, 469 U 1974.499 H 446
FOB 2004.226 263 U 1975.454 V 180
FOB 2004.248 115 U 1975.763 H 316
FOB 2004.251 452 U 1977.349 V 449
FOB 2004.274 123, 124 U 1977.495 H 446
FOB 2004.346 472 U 1978.232 Ø 529
FOB 2004.425 523 U 1978.871 Ø 449
FOB 2004.439 150 U 1979.304 H 360
FOB 2004.452 278, 317, 333 U 1980.127 H 445
FOB 2004.468 188 U 1980.276 H 540
FOB 2004.476 150 U 1981.637 H 269
FOB 2004.508 381 U 1982.34 H 397
FOB 2004.517 277 U 1983.1000H 519
FOB 2004.543 122 U 1983.1096 V 291, 366

U 1985.1061 H 291
U geskrift for Retsvæsen U 1986.411 Ø 241

U 1986.864 H 168, 546
U 1935.859 0 206 U 1987.53 Ø 421
U 1941.331 H 518
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U 1987.311 H 168, 173, 183, 202, U 1998.1322 H 97
546 U 1999.581 H 451

U 1987.733 Ø 183, 202 U 1999.689 Ø 227, 255, 256,273,
U 1988.470 H 342, 358 547, 550
U 1989.442 H 521 U 1999.841 H 131, 179
U 1989.753 H 231, 260 U 1999.1337 H 163, 451
U 1990.263 Ø 284, 291 U 1999.1408 H 273, 550
U 1990.847 V 251, 260 U 1999.1600 H 410
U 1991.78 Ø 421 U 1999.1843 H 400
U 1991.608 Ø 410 U 1999.2125  Ø 164
U 1991.903 H 291 U 2000.321 H 95, 98
U 1995.177 H 154 U 2000.776 H 452, 549
U 1996.104 Ø 263 U 2000.2088 V 116, 435, 452
U 1996.803 H 290 U 2000.2118  Ø 166
U 1996.1104 Ø 256, 273 U 2000.2223 H 35
U 1996.1261 Ø 398 U 2001.1875 H 35
U 1996.1288 V 291 U 2002.1269 H 445
U 1996.1462 H 110, 431, 451, 548 U 2002.1648  Ø 450
U 1997.54  Ø 450 U 2003.1417  Ø 448
U 1997.223 Ø 435, 437 U 2003.721 V 445
U 1997.1557 V 529 U 2003.721 V 450
U 1998.509 V 286 U 2003.922  Ø 162
U 1998.685 H 437, 450, 451, 548 U 2004.1212  Ø 327
U 1998.897 H 257 U 2004.2893 H 531
U 1998.1193 V 450
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A
Afgørelsesforløb 49ff  
A fgørelsessager 99ff 
A ktindsigt 314ff, 455ff 
Ansøgningssager 401ff

B
Begrundelse 129ff

- allerede fordi 156jf
- begreb 129ff
- fra kommunalbestyrelsen 138ff
- hensyn 133ff
- indhold 146ff
- objektiv rigtig 159
- pligten 142ff
- standard 157ff
- subjektiv rigtig 159ff 

Bekendtgørelse af
forvaltningsakter 519ff
- begreb 519ff
- form 515ff
- måde 512f 

Bevisbyrde 47

D
Dataansvarlig 481ff 
Delegation 184ff

- begreb 184f f
- ekstern 198ff
- hensyn 186jf
- intern 188ff
- kommunal 194ff
- til anden myndighed 198ff
- til form and 191f
- til private 200f
- til sekretariat 192ff

- til underudvalg 191 f
- ulovlig 207  

Dom stolene 8 1 f

E
Egenacces 3 5 1 f 502ff, 512 ff 
Erstatningsansvar 288, 29Iff, 519  
Erstatningssager 109, 121, 459  
EU-retten 33ff, 133, 35 5 f

F
Faktisk

forvaltningsvirksom hed 74ff 
Faktum 39, 151ff 
Folketinget 62, 81 
Formel ret 5 I f f
Fortrolige oplysninger 301ff,363ff, 

389ff, 4 83 ff 
Forudsigelighed 72ff, 79 
Forvaltningslovens 

anvendelsesom råde 8 9 ff 
Fuldt ud medhold 1 4 5 f 5 2 4 ff

G
Garantiforskrift 539 ff
God forvaltningsskik 36ff, 4 4 6 f

H
Habilitet 2 13 ff

- almindelig 2 1 3 f 2 64 ff
- begreb 213 ff
- brancherepræsentanter 25 0 f
- generel 2 1 3 f 264f f
- hensyn 2 24 ff
- interessebegrebet 228 ff
- substitutionsprincippet 2 6 I f
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Hjem melslæren 31, 2 3 3 f  
Høring 4 16 ff 

-fakulta tiv  417f
- imperativ 419
- obligatorisk 418

I
Indstillinger 113f 
Inhabilitet 213 ff 
Inkompetence 201 ff

J
Jus 39, 47, 142, 148ff 

K
Karaktergivning 105, 107, 116, 

144
Klagevejledning 286, 523 ff

- indhold 52 6 f  
Kom m unalbestyrelse 78ff, 8 3 f 
Kommunaldirektøren 267, 270  
Kommunale udvalg 176, 240,

266f, 312, 335, 394 
Kommunerne 8 3 f 
Kompetence 17 I f f

- begreb 17I f f  
-funktionel 174 
-sag lig  174
- stedlig 174 

Kompetenceafgørelsen 180 
Kongelig resolution 178,198 ,263 ,

334
Kontradiktionsprincippet 424 

L
Legalitetsprincippet 31, 59, 172, 

177
Loyalitetspligten 30 8 f  

M
M agtfordrejning 160, 167f 
Materiel ret 5 I f f  
M eraktindsigt 317f, 462 
M eroffentlighed 3 1 7 f 456

M inimumslov 33, 446  
M ødeoffentlighed 311ff 
M yndighedsinhabilitet 262 ff

N
Nævn og råd 8 2 f 
Notatpligt 322 ff

O
Offentlighed 31 I f f

- ansættelses- og 
personalesager 327f f
- arkiver 353
- dokum entbegrebet 32 l f
- dokumentoffentlighed 314JJ
- egenacces 35 l f
- ekstraheringspligt 3 3 0 f
- helbredsoplysninger 353
- hensyn 31 8 f
- i m edfør af 
persondataloven 502 ff
- individualisering 320
- interne dokum enter 33 2 f
- lovforslag 32 6 f
- meroffentlighed 31 7 f
- m iljøoplysninger 353
- mødeoffentlighed 311ff
- notatpligt 322 ff
- politiets efterforskning 325
- projektoffentlighed 31 3 f
- undtagelse af oplysninger 341 f 

Offentlighedsloven 314 
Officialprincippet 373 ff 
Oplysning af sagen 361 ff

- begreb 36 1 f
- hensyn 364 ff
- oplysningsmåden 3 84 ff
- pligten 3 73 ff 

O rdensforskrifter 55 l f

P
Partsaktindsigt 455 ff

- ansættelsessager 463
- dokum entbegrebet 4 6 0 f
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- ekstraheringspligt 467
- hensyn 45 7 f
- inteme arbejdsdokumenter 465 f 

Partsbegreb 4 5 9 f
Partshøring 423 ff

- faktiske oplysninger 430 ff
- oplysnings faktiske 
funktion 430 ff
- partens kendskab 432 ff
- ubestem t personkreds 44 l f
- udvidet pligt til partshøring 443ff
- ugunst 4 3 5 f 

Partstatus 117 ff
- adressat 119ff
- ansøger 119ff
- direkte interesse 121ff
- individuel interesse 123f 
-k lag e r 779#
- retlig interesse 121
- væsentlig interesse 124 

Patientjournaler 332 
Personalesager 327ff, 444 ff 
Persondataloven 477 ff

- anvendelsesom råde 478 ff
- den registreredes 
indsigtsret 502 ff
- den registreredes 
rettigheder 490 ff
- følsom m e oplysninger 488 jf
- fortrolige oplysninger 4 8 3 f 

Privatlivets fred 341 
Projektoffentlighed 31 3 f

R
Repræsentation 293 jf

- dokum entation 2 9 5 /
- hensyn 293
- omfang 295 

Retsafgørelse 4 7 ff 
Retsgrundlaget 2 9 ff 
Retssikkerhed 59f f  
Retssikkerhedsparadigm e 70f f  
Retsvirkning

af begrundelsesreglerne 161 f f

- af habilitetsreglerne 27Iff
- af kom petencereglerne 201 f f
- a f offentlighedsreglerne 356ff
- a f oplysningsm angler 419ff
- af partsaktindsigtsregleme 474ff
- af repræsentationsregleme 298f
- a f tilsidesættelse 535ff
- af vejledningsreglem e 288ff

S
Sagsbehandlingsforløb 49ff 
Skinbegrundelse 159 
Skriftlighed 515ff 
Standardbegrundelser 157f

T
Tavshedspligt 301ff 
Tjenstligt ansvar 291, 420 
Tolkebistand 285f 
Traditionelle 

forvaltningsorganer 82

U
Udvidet afgørelsesbegreb 705/ 
Ugyldighed 535ff

- begreb 536
- grundlæggende 
betingelser 537f
- retsvirkningen af 552f

V
Vejledning 277f f

- hensyn 279
- pligtens indhold 280ff 

Videregivelse 395ff
- af personoplysninger 388ff
- inden for m yndighedens 
afdelinger 397/
- sam tykke 396
- til anden
forvaltningsm yndighed 392f  

Videresendelsespligt 201, 286ff 
V æsentlighedsvurdering 538ff

573



Stikordsregister

Y
Ytringsfrihed 3 06 ff

- loyalitetspligten 30 8 f
- offentligt ansatte 3 06 ff
- udtalelser frem sat på m yndighe­
dens vegne 3 0 9 f
- ytringer frem sat som 
privatperson 306 ff
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