Steen Rensholdt

Forvaltningsret

Retssikkerhed
Proces
Sagsbehandling

2. udgave

FORLAGET THOMSON

——




Steen Rgnsholdt

Forvaltningsret — Retssikkerhed, proces, sagsbehandling
2. udgave/l. oplag

© Forlaget Thomson A/S, Kgbenhavn 2006

ISBN 10: 87-619-1625-0
ISBN 13: 978-87-619-1625-9

Omslag: Birger Gregers MDD, Frederiksberg
Tryk: AKA-Print A/S, Arhus

Mekanisk, fotografisk eller anden gengivelse
af denne bog eller dele af den er ikke tilladt
ifplge gzldende dansk lov om ophavsret.
Alle rettigheder forbeholdes.



Forord til 2. udgave

Bogen foreligger hermed i en 2. udgave.

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

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

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

Kgbenhavn den 15. juni 2006
Steen Rgnsholdt
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Forord til 1. udgave

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

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

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

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

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

Kgbenhavn den 25. juni 2001
Steen Rgnsholdt
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Indledning

Afgransning, systematik og metode

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

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

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

1. Forvaltningens opgaver og organisation.

2. Forvaltningsprocessen og forvaltningens sagsbehandling.

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

4. Den retlige kontrol med forvaltningen.

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

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

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

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

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

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

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

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

* En redeggrelse for reglens indhold, fortolkning og afgrensning.

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

Systematisk vil bogen falde i tre hoveddele:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Nér retsvirkningen ugyldighed er valgt som fokus, er grunden for det
fgrste, at tilsidesattelse/annullation af en forvaltningsafggrelse repre-
senterer den mest vidtgdende reaktion pa retlige mangler. Herudover
giver fremstillingen af betingelserne for og virkningerne af at statuere
ugyldighed ogsé den mest dybtgdende indgang til og indsigt i samspillet
mellem retsreglerne omfattet af de forvaltningsretlige grunddiscipliner.
Tilsk®ringen af emnevalget i kapitel 16 er sdledes sket med henblik pa
at gennemfgre og afrunde bogens idé om konstant at fastholde et sivel
padagogisk som fagligt helhedssyn pa de temaer og regler som omfat-
tes af den almindelige forvaltningsret.
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Kapitel 1

Retsgrundlag, retsafgorelse,
formel og materiel ret

1. Retsgrundlagets form og retskildevardi

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Det er klart, at spgrgsmalet om retskildernes grundlag og rekkevidde
ikke kan anskues statisk, dvs. uathengigt af reglernes anvendelse. Som
det er blevet udtrykt, sker der en “transformation” af en retskildetype 1
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1. Retsgrundlagets form og retskildeveerdi

og med, at retskilden anvendes, idet retsgrundlaget efter anvendelsen
har en anden karakter. “Dynamikken bestar altsd i, at retsanvendelsen
forandrer retskildegrundlaget” (Henrik Zahle, Polycentri i Retskildele-
ren. Festskrift til Torstein Eckhoff, 1986, s. 752ff).

1.1.  Dansk forvaltningsret i skreven og uskreven form

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

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

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

Medens den del af den almindelige forvaltningsret som under et kan
betegnes hjemmelsleren siledes stadigt bygger pa uskrevent grundlag,
har udviklingen varet helt anderledes for forvaltningsrettens sagsbe-
handlings- og procesdel. Ogsa i forhold til denne del af forvaltningsret-
ten var retsformen helt op til midten af tresserne karakteriseret ved
udtalt formlgshed. Bortset fra spredte lovbestemmelser pa s&rlige
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

omrader byggede den forvaltningsretlige sagsbehandlings- og procesret
pa uskrevne grunds®tninger etableret ved forvaltnings-, rets- og — fra
1955 — is®er ombudsmandspraksis.

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

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

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

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

Tilsvarende er der som anfgrt heller ikke nogen ngdvendig sammen-
h@ng mellem retsgrundlagets form og indholdsmassige klarhed. Imid-
lertid kan den stedfundne formalisering i form af autoritativ regelfast-
settelse pa skrevent grundlag faktisk ogsé afstedkomme en hgjere grad
af indholdsmassig klarhed i retstilstanden. Udover i objektiveret form
at fiksere retstilstanden pa et givent niveau, er offentlighedsloven og
forvaltningsloven siledes ogsa egnet til at tjene som et solidt afs@t for
den fortsatte retsudvikling pa savel skrevent som uskrevent grundlag.
Retsudviklingen er siledes ikke stoppet med offentlighedsloven og for-
valtningsloven. Disse lovkomplekser abner i sig selv en rekke fortolk-
ningsspgrgsmal, ligesom udfyldningsvirksomheden pa uskrevent
grundlag vil forts®tte béret af forvaltnings-, rets- og ombudsmands-
praksis.
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1. Retsgrundlagets form og retskildeveerdi

Savel offentlighedsloven som forvaltningsloven har karakter af mini-
mumslove, hvis reguleringsniveau forudszttes videreudviklet via de
retsanvendende myndigheders praksis. For s& vidt angar de spredte
bestemmelser i s@rlovgivningen fremgér det allerede af forvaltningslo-
vens § 36, at disse opretholdes ogsa efter forvaltningslovens ikrafttre-
den, i det omfang de rummer mere vidtgaende krav end forvaltningslo-
ven, jf. yderligere herom i kapitel 3.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

I det omfang, det af traktaten afledte forbud mod diskrimination og
kravet om effet utile ikke anses for tilstrekkeligt til at sikre gennemfg-
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1. Retsgrundlagets form og retskildeveerdi

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

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

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

Udover de tilfelde, hvor konventionen direkte finder anvendelse pa
konkrete enkeltsager, kan konventionens rettigheder ogsa sikres gen-
nemslag ved gennemfgrelse af afledt lovgivning vedtaget med det for-
maél helt specifikt at precisere en retstilstand i overensstemmelse med
konventionen. Séledes retssikkerhedsloven, lov nr. 442 af 9. juni 2004
om retssikkerhed for anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter.
Denne lov har overordnet til formal at sikre gennemfgrelsen af Den
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 6 som fortolket i
Menneskerettighedsdomstolens praksis. I medfgr af denne praksis anta-
ges artikel 6 at rumme et forbud mod, at administrative myndigheder
strafsanktionerer overfor en person, som er anklaget i konventionens
forstand. Med loven blev foretaget en generel lovfastelse af grundsat-
ningen om selvinkriminering. Ifglge denne grundsatning har en person,
som er anklaget for et strafbart forhold, ret til ikke at udtale sig om den
pastiede forbrydelse og til ikke at blive tvunget til at medvirke til at
opklare det pastiede strafbare forhold. Denne grundstning, som i for-
vejen er anerkendt i dansk straffeproces, sikres med loven generelt gen-
nemslag overfor danske myndigheder i overensstemmmelse med indhol-
det af konventionens artikel 6. Sammenh@ngen mellem selvinkrimine-
ringsgrundsztningen og forvaltningsretten fremkommer, nar forvalt-
ningsmyndigheder i forbindelse med oplysningen af en sag inden for
myndighedens respektive ressortomrade tilvejebringer eller spger at til-
vejebringe oplysninger, som senere kan danne grundlag for at indgd
som beviser i en straffesag. Retssikkerhedslovens § 10, som rummer
forbuddet mod selvinkriminering, far siledes almindelig betydning for
forvaltningsmyndighedernes sagsoplysning, som behandles i denne
bogs kapitel 11.

1.3.  God forvaltningsskik

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Retsgrundlagets indholdsmzssige klarhed

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

FAKTUM (OPLYSN.-BEVIS)

RETSFOLGE

RETSFAKTUM
AFGORELSE

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

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

Retsafgprelsen bliver til ved at sammenholde jus og faktum.

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

Som anfgrt er retsanvendelsesmodellen felles for sdvel materielret-
lige og procesretlige regler og afggrelser. Som ligeledes anfgrt kan rets-
regler som ifglge deres indhold er af procesretlig karakter — alt efter
deres funktion i det enkelte tilfzelde — ogséd fungere som materielretligt
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

retsgrundlag. For at understrege og illustrere dette forhold vil den fgl-
gende gennemgang af de enkelte eksempelkategorier omfatte sivel
materielretlige som procesretlige retsregler og afggrelser.

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

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

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

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

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

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

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

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

I det fplgende opstilles en gradueret skala over varierende grader af
klarhed og uklarhed i retsgrundlagets beskrivelse af retsfaktum og rets-
fglge:
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2. Retsgrundlagets indholdsmessige klarhed

Entydig Fortolknings- Vage/elastiske Sken Rene
tvivl bestemmelser bemyndigelser
a b c d e

2.1.1. Hjemmelsbestemmelser (retsgrundlaget)

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

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

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

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

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

Ad c. Herefter fglger tilfelde, hvor der nok foreligger en sproglig
beskrivelse, men hvor denne er s usikker, at tvivlen ikke lader sig eli-
minere ved sazdvanlig sprogfortolkning. Som eksempel herpd kan
anvendes lov om naturbeskyttelse § 19:
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

Der ma ikke opfgres bebyggelse med en hgjde over 8,5 m indenfor en afstand af
300 m fra en kirke, med mindre kirken er omgivet af bymassig bebyggelse i hele
beskyttelseszonen.

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

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

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

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

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

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

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

2.1.2.  Proces-/sagsbehandlingsregler

Tilsvarende skala med tilhgrende eksempelrekke kan opstilles for sd
vidt angar proces-/sagsbehandlingsregler, om end disse — netop pa
grund af deres processuelle sigte — kan virke noget afvigende fra de
netop presenterede materielretlige eksempler.
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2. Retsgrundlagets indholdsmassige klarhed

Ad a. Forvaltningslovens § 26 bestemmer, at “afggrelser, der kun
kan indbringes for domstolene under iagttagelse af en lovbestemt frist
for sagens anleg, skal vere ledsaget af oplysningen herom”.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Nér retsgrundlagets retsfaktumdel som i eksemplet om tildeling af
bgrneydelser ovenfor i starten af afsnit 2.1.1 er beskrevet klart og
udtgmmende, skal der blot tilvejebringes oplysning om, hvorvidt barnet
er over eller under 18 &r. Da ogsé retsfglgen er klart og entydigt beskre-
vet som en enkelt belgbsangivelse, treffes afggrelse ved simpel sub-
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2. Retsgrundlagets indholdsmeessige klarhed

sumption af faktum under retsreglen. Tilsvarende galder det angivne
eksempel om tildeling af folkepension, hvor retsreglernes retsfaktumdel
henviser til alder, indfgdsret og bopel, medens retsfglgedelen henviser
til bestemte belgbsangivelser.

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

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

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

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

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

2.2.1. Bevis

Oplysningen af faktum, som behandlet ovenfor, omhandler spgrgsmaélet
om, hvilke oplysninger der kan og skal tilvejebringes, som ngdvendige
og tilstrekkelige for at treffe afggrelse. I forhold hertil handler bevis-
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

spgrgsmalet om sikring af, at de fremskaffede oplysninger faktisk kor-
responderer med virkeligheden. Altsé i en sag om bgrneydelse, hvorvidt
barnet virkeligt er under 18 ar og i folkepensionssager om ansggeren
virkelig er fyldt 65 dr, og i miljggodkendelsessager om miljget virkeligt
er overbelastet etc.

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

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

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

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

Medens spgrgsmailet om bevis for domstolenes vedkommende er
reguleret i retsplejeloven, er der ikke tilsvarende skabt almindelig regu-
lering pé formelt grundlag for forvaltningen. Da imidlertid forvaltnings-
afggrelsen i medfgr af grundlovens § 63 kan underkastes domstols-
prgvelse, ma det antages, at de ved domstolene praktiserede beviskrav i
vidt omfang afspejler tilsvarende krav galdende for forvaltningsmyn-
dighederne.
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2. Retsgrundlagets indholdsmessige klarhed

Herefter er udgangspunktet den frie bevisbedgmmelse i den betyd-
ning, at forvaltningen ligesom domstolene — uden binding af retsregler
— pé objektivt grundlag afggr, hvilken beviskraft, der skal tillegges en
oplysning, og hvad der i en konkret sammenha&ng skal anses for bevist.

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

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

2.2.2. Bevisbyrde

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

2.3.  Retsafgprelsen

Ved at sammenholde faktum og jus treffes afggrelsen. Denne proces
kaldes ogsa den retlige subsumption. Afggrelsen er retsanvendelsens
slutprodukt. Den trufne afggrelse skal ikke blot vaere lovlig men ogsa
rigtig. I mange retsanvendelsessituationer vil der vare sammenfald
mellem disse to fordringer. Det er retsgrundlagets karakter, som
bestemmer den retlige margin for savel afggrelsens lovlighed som rig-
tighed. Egentlig selvstendig betydning far fordringen om rigtighed,
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hvor retsgrundlaget er sa rummeligt/skgnsmassigt, at der i forhold til et
givent faktum kan treffes flere forskellige afggrelser af forskelligt ind-
hold, som alle er lovlige. Indenfor rammerne af denne margin er det den
retsanvendende myndigheds opgave at valge/treffe den rigtige afgg-
relse.

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

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

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

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

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

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

» Den ansggte udledning vil ikke radikalt forverre vandkvaliteten.

* Der er ikke tale om nogen speciel samfundsnyttig produktion.

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

Samtlige disse elementer — og mange flere — kan lovligt inddrages i
grundlaget for afggrelsen. Der vil da principielt ogsé kunne siges noget
om, hvilken vegt de enkelte elementer kan tillegges. Men nar man
kommer til spgrgsmalet om udfaldet af den endelige afvejning — skgn-
net — bliver det meget vanskeligt at formulere retlige bindinger. Den
kompetente myndighed skal treffe en rigtig afggrelse. Men indenfor
vide rammer vil mange forskellige afggrelser kunne vere lige rigtige.
Al lovgivning er udtryk for, at en politisk proces med hertil hgrende
interessebrydning med lovens vedtagelse og ikrafttreden nu har fiet ret-
tens form. Den tilgrundliggende interessebrydning vil ogsa til en vis grad
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3. Oversigt over et sagsbehandlings- og afgerelsesforipb

kunne sette sig igennem 1 selve forvaltningsafggrelsen. Heri ligger ikke,
at afggrelsen som treffes er politisk i mods®tning til retlig Det er tverti-
mod i forholdet til et sddant skgnsmassigt afggrelsesgrundlag, at den juri-
diske metode for alvor skal sta sin prgve som netop et retligt redskab.

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

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

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

3. Oversigt over et sagshehandlings- og afggrelsesforlgb

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

De retlige krav, der indgér i dette forlgb, kan som anfgrt ovenfor i
afsnit 1.1 kategoriseres i to hovedgrupper. Den fgrste gruppe omfatter
formelle sagsbehandlings-/proceskrav. Retsreglerne om sagsbehandling
og proces — som er hovedsagen i denne fremstilling — omfatter eksem-
pelvis de retlige krav vedrgrende kompetence, habilitet, oplysning,
begrundelse, klagevejledning og aktindsigt. Den anden gruppe - de
materielretlige krav vedrgrende afggrelsens indhold, behandles hoved-
sageligt i fremstillingen af hjemmelsspgrgsmal.
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Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafgprelse, formel og materiel ret

Sagens Habilitet Sagens Sagens Afgprelsen
start og kompetence oplysninger overvejelser treffes
(Hering/kontradiktion) (Hjemmel etc.) (evt. vilkar)

1 1 l 1 l

— —

- -

Begrundelse Bekendtgerelse Klagesag
+ klagevejledning

1 1 l

(- —
e

Aktindsigt

- -

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

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

Nar man betragter denne model, kan man fa det indtryk, at de for-
melle sagsbehandlingskrav “fylder” mere end de materieltretlige hjem-
melskrav. Dette indtryk er imidlertid udtryk for et optisk bedrag, som
her har sin pazdagogiske begrundelse i, at de retlige krav til form og
fremgangsmade lettere lader sig indordne og illustrere i et “forlgb” frem
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4. Begreberne formel og materiel ret

mod det endelige resultat — afggrelsen. Realistisk anskuet kan ogsa de
materielle retlige krav til forvaltningsafggrelsens hjemmel udsondres i
en rekke mere specifikke retsregler vedrgrende f.eks. magtfordrejning,
lighed, skgn under regel, proportionalitet etc. For samtlige formelle
som materielle retlige krav gelder som anfgrt, at deres praktiske anven-
delse kan aktualiseres pa alle sagsbehandlingens stadier og i alle tznke-
lige kombinationsforhold.

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

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

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

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

4. Begreberne formel og materiel ret

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

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

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

4.1. Sondringens praktiske betydning

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

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

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

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

4.2.  Proces- og sagsbehandlingsregler som materielretligt
retsgrundlag

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

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

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

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

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

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

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

I gvrigt vil det materielretlige (primare) henholdsvis det formelret-
lige (sekundzare) retsgrundlag kunne spille sammen i alle grader af inte-
gration.

4.3. Forholdet mellem materielle og formelle krav i en
provelsessammenheng

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

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

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

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

Da genstanden for retsvirkningen ugyldighed er forvaltningsafggrel-
sens materielle indhold, m& spgrgsmalet om en formelretlig mangels
betydning herfor formuleres og behandles som spgrgsmalet om eksi-
stensen af en sammenheng mellem den formelle mangel og den trufne

55

33

/33



Kapitel 1. Retsgrundlag, retsafggrelse, formel og materiel ret

forvaltningsafggrelses materielle indhold. Med andre ord, om den for-
melle mangel er egnet til og/eller faktisk har pavirket den trufne afgg-
relses indholdsmassige lovlighed og rigtighed.

Denne sammenhang kommer til udtryk i vesentlighedsbegrebet.
Som en betingelse for, at en formel mangel kan medfgre afggrelsens
ugyldighed, kreves som udgangspunkt, at manglen er vasentlig. Og
vaesentligheden males netop i forhold til den trufne afggrelses indholds-
massige lovlighed og rigtighed, jf. udfgrligt herom i kapitel 16.
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Kapitel 2

Retssikkerhed

1. Retssikkerhedsbegrebet

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

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

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

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

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

2. Retssikkerhedstankens historiske forudsztning

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

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

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

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

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

Domstols- og forvaltningssystemet har historisk varet karakteriseret
ved et — i en rekke vasentlige henseender — fallesretligt udgangspunkt.
I sammenhzng med en fortlgbende adskillelse af domstole og forvalt-
ning har etablering og udbygning af retssikkerhedsgarantier for domsto-
lene varet i fokus. Med udgangspunkt heri har den efterfglgende rets-
sikkerhedsmassige udvikling af forvaltningen varet karakteriseret ved
en gradvis judicialisering — i betydningen overfgrsel af domstolsinspire-
rede regler og principper pa forvaltningen.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

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

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

2.1. Hovedtreek i udviklingen af de fuldbyrdende magters indretning

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

Historisk bygger den nu galdende retstilstand pa forudsatningen om
adskillelse af interesser fra henholdsvis samfundets private og offent-
lige sfere. Sével denne forudsetning som forudsatningen om separe-
ring af forskellige former for offentlig virksomhed — herunder adskil-
lelse af lovgivende, udgvende og dgmmende myndighed — er resultat af
en udviklingsproces.
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2. Retssikkerhedstankens historiske forudscetning

Det historiske udgangspunkt har saledes varet et samfund kendeteg-
net ved dyb integration og sammenblanding af en spinkel offentlig
struktur med samfundets helt dominerende privatsfare. Oprindeligt er
offentlig myndighed helt overvejende blevet udgvet af private pa “del-
tid” med heraf fglgende sammenblanding af offentlige og private inte-
resser. Myndighedsstrukturen har vaeret kendetegnet ved en hgj grad af
“enhedsforvaltning” i betydningen, at man ikke har sondret mellem lov-
givende, udgvende og dgmmende magt. Fra dette udgangspunkt er den
nuvarende retstilstand gradvis blevet etableret.

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

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

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

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

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

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

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

¢ Embedsfgrelsen er vederlagt med fast lpn.

e Embedsudgvelsen sker pa grundlag af regler.

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

¢ Anerkendelse og gennemfgrelse af princippet om funktions- og magt-
adskillelse.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

* Den offentlige kompetences faglige kvalificering.

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

o Skabelsen af en egentlig embedsstand og et bureaukrati.

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

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

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

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

2.2. Det centrale og regionale plan

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

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

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

Som grundlag for en vurdering af kongens (og dermed den samlede
statsmagts) faktiske indflydelse pa udgvelsen af den dgmmende magt,
er det imidlertid nok sa vasentligt at konstatere, at der som medlemmer
af Hgjesteret hovedsageligt rekrutteredes personer fra centraladmini-
stration og militer. Den gverste ledelse af Hgjesteret var siledes pa et
tidspunkt sammenfaldende med ledelsen af kancelliet. Griffenfeld var
president for Hgjesteret og president for kancelliet i 1674. De 1 Hgje-
steret afgjorte sager refereredes i kancelliet, der séledes fik karakter af
en slags overinstans.
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Kapitel 2. Retssikkerhed

Landstinget fungerede som appelinstans for herreds-, birke- og bytin-
gene, samt almindeligvis ogsa for ridstueretterne, og representerede
dermed en konsekvent udsondring af dgmmende myndighed.

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

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

2.3.  Det lokale plan: Kgbstederne

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

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

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

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

Formalet med etablering af byting ved siden af herreds-, birke- og landssret var at
skabe szrlige vemeting for borgeme, hvor disse kunne regne med, at retsgrundla-
get var den korrekte anvendelse af kgbstadsretten. Og da appelsystemet slog igen-
nem, var det naturligt, at landstinget blev appelinstans for bytinget og radstueret-
ten. Men da en sddan ordning ikke kunne garantere realisering af hensynet til kgb-
stadsrettens anvendelse, lykkedes det nogle kgbsteder at holde sig fri af denne
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Kapitel 2. Retssikkerhed

appelordning. I sidanne tilfzlde blev radstueretten appelinstans for bytinget.
Magistraten var siledes — dels i egenskab af radstueret, dels som overret i byerne
med landstingsret — et judicielt organ. Radstueretten havde som specieldomstol et
omfangsrigt og betydningsfuldt virkefelt. Som felles kompetenceomrade for rad-
stueretten kan peges pa konsumptionssagerne, sager om handel og forprang, dvs. i
de sager der vedrgrte kgbstedemnes eneret pa handelen. Radstueretten dgmte end-
videre sammen med byfogeden i almindelige kriminelle sager vedrgrende liv og
@re, jf. Danske Lov 1-5-19.

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

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

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

2.4. Detlokale plan: Landet

Det grundlag for et lokalt selvstyre, der fandtes i den tidlige middelal-
ders landsbyer, blev kvalt under kongemagtens, adelens og kirkens
knagtelse af bondestanden. Der eksisterer derfor ikke nogen landkom-

68

87

14 1 2
13 1?

87*

?



2. Retssikkerhedstankens historiske forudscetning

munal parallel til kgbstederne fgr grundleggelsen af den nuvzrende
kommunestruktur i begyndelsen af det 19. arhundrede, som nu er aflgst
af kommunalreformen i 2005.

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

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

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

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

Eksemplerne pd konkret sammenblanding af offentlige og private
interesser og kompetencer er talrige. Eksempelvis eftergaves lejermals-
bgder som del af betingelserne for indgaelse af privat festemal. Og
brud pa offentlig politiforanstaltning kunne straffes med fortabelse af
det privat indgiede fastemal (til husbonden).
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Birkeretsinstitutionen blev gradvist reformeret og afviklet. Birkeher-
rens ret til at udn®vne birkedommeren — med efterfglgende kongelig
konfirmation — blev @ndret til en ret for birkeherren til at fremlegge
forslag for kongen, og i 1809 blev der udstedt forbud mod at anvende
birkedommere i godsets administration.

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

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

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

3. Det retsstatslige retssikkerhedsparadigme

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

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

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

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

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

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

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

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

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

71

2/



Kapitel 2. Retssikkerhed

4, Det velferdsstatslige retssikkerhedsparadigme

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

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

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

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

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